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Abstract  
Concerned for the Danish people’s legal certainty due to the impacts of the anti-terror 
legislation, this study aims to come up with a comprehension of why the politicians have been 
able to carry through such a legislation, that has giving rise to severe criticism. Answering this 
question, we have first examined the exact points of criticism of the legislation in order to 
localize the conflict/issues. Theoretical we have made use of Ulrich Beck´s studies of the risk 
society, which is defining risks as the key element in our society, giving us explanations, 
which we have been able to use in the analysis. To analyze a political process that enables 
such legislation, we have made use of the securitization theory of Barry Buzan, Ole Wæver 
and Jaap de Wilde. On the basis of our studies we have rendered probable that a certain 
linguification of the events of 9/11-01, and its consequences, has enabled the politicians to 
implement a legislation that on a number of points can violate human rights and the legal 
certainty. It is broadly accepted because people are regarding terrorism as such a fundamental 
existential threat, on their physical safety as well as the survival of the state and the nation, 
that it is legitimate to break existing rules. Furthermore the study finds that due to the anxiety 
that terrorism spread, people finds security in the institutional language of control. 
 
Dette projekt tager sit udgangspunkt i en skeptisk indstilling til den danske 
antiterrorlovgivning, idet den muligvis kan krænke vores retssikkerhed. Studiets formål er at 
bibringe med en forståelse til at begribe, hvordan de danske politikere har kunnet gennemføre 
en lovgivning, der har rejst stor kritik af principiel karakter. For at besvare dette spørgsmål har 
vi først lokaliseret konfliktpunkterne i terrorlovgivningen. Teoretisk har vi gjort brug af Ulrich 
Becks risikosamfund, som definerer risici som et nøgleord i samfundet. For at analysere en 
politisk proces, der har muliggjort en sådan lovgivning, har vi anvendt 
sikkerhedsliggørelsesteorien af Barry Buzan, Ole Wæver og Jaap De Wilde. På baggrund af 
vores studier har vi sandsynliggjort, at en særlig italesættelse af begivenhederne omkring 9/11 
og dets konsekvenser, har muliggjort, at politikerne har kunnet indføre en lovgivning, der på 
en række punkter kan skride med retssikkerheden og menneskerettigheder. Det er blevet 
accepteret, fordi borgerne anser terrorisme som en så eksistentiel trussel på ikke blot ens 
fysiske sikkerhed, men også staten og nationens overlevelse, at det er legitimt at bryde ellers 
gældende regler. Ydermere anslår vores projekt, at den frygt terrorisme spreder, medfører, at 
befolkningen finder tryghed i det institutionelle kontrolsprog.        
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Kapitel 1 - Indledning 
1.1 Indledning 
En ny epoke, en anderledes trusselopfattelse, nye farer, nye spændinger, nye 
lovgivninger og nye samarbejder. Det er blot nogle af de omvæltninger, som alle 
udspringer af det uforudsete terrorangreb mod USA den 11. september 2001. 
Terrorisme har i mange hundrede år været en del af verdenshistorien, men ved dette 
angreb blev verden særlig opmærksom på den internationale form for terrorisme. Den 
opererer på tværs af landegrænser og bruger nye kommunikationsmetoder, som man 
kan hævde, at moderniseringen i form af teknologien har frembragt. Kampen mod 
terrorisme fremmede et styrket internationalt samarbejde, idet man hurtigt forstod, at 
den transnationale terrorisme var et internationalt anliggende, der gjorde samarbejde 
lande imellem centrale. 
 Nedenstående citat, mener vi, illustrerer hvordan angrebet den 11. september, for 
mange ændrede den måde, hvorpå verden blev anskuet. 
”Det lykkedes ikke længere for mig at opfatte virkeligheden med vanens forenklende blik. For 
mig faldt det hele fra hinanden i dele, delene igen i dele, og intet lod sig længere samle med et 
begreb. De enkelte ord svømmede omkring mig; de flød sammen til øjne, der stirrede på mig, 
og som jeg må stirre tilbage på.”  Citat af den østrigske forfatter Hugo von 
Hofmannsthal (1874-1929), (Beck 2002: 10).  
Med disse ord levendegøres hvordan terrortruslen fuldstændig ændrer vores opfattelse 
af verden og dens indebærende farer. Truslerne står ikke længere som klare 
fjendebilleder. Vi bliver efterladt i uvished, kun med visheden om at noget må gøres.  
Det er denne nye verdensanskuelse og trusselopfattelse efter angrebet, der ligger til 
grund for den problemstilling, vi i vores projekt vil forsøge at analysere.   
1.2 Problemfelt:  
I tiden efter 9/11 var stemningen i Danmark præget af en vis frygt, forargelse og chok, 
og man anså terrorismen som en trussel mod freden, der ellers netop syntes at have 
indtruffet på globalt plan efter Den kolde krigs afslutning i 1989. Man kan således 
hævde, at indførelsen af den første antiterrorpakke i Danmark blev udformet i en 
kriselignende situation. Den store balancegang for politikerne lå tilsyneladende i, 
hvordan man sikrede en befolkning mod terrorisme, mens man samtidig respekterede 
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retssikkerheden, grundlæggende rettigheder og befolkningens retsfølelse1.   
Selve begrebet terrorisme har til alle tider været problematisk at afgrænse til et 
entydigt begreb. Til dels fordi det afhænger af hvilken faglig kontekst definitionen 
findes i (eksempelvis en juridisk eller historisk), men måske vigtigere fordi en 
vurdering af en terrorist hviler på en stillingtagen til dennes baggrund og motiver. Det 
kan således være svært at skelne mellem en frihedskæmper og en terrorist, om end 
man forsøger i den danske lovgivning. Denne problematik gør sig således gældende i 
Danmark. I kølvandet på angrebet d. 11. september 2001 vedtog Folketinget den 
første antiterrorpakke (d. 31.maj 2002), som kom under skarp beskydning fra 
menneskerettighedsorganisationer, jurister og andre eksperter.2 Senere hen i 2006 har 
man indført endnu en terrorpakke. Lovændringerne går ikke fri af kritik, og rejser 
nogle store principielle spørgsmål. Når man i Danmark giver flere beføjelser til 
Politiets Efterretningstjeneste (PET) og andre myndigheder, sker det altid med 
argumentet om, at det er i nationens interesse. Siden 11. september 2001 har de øgede 
beføjelser fundet forklaring gennem nødvendigheden af en præventiv bekæmpelse af 
terror. Via blandt andet overvågning forsøger man at lokalisere eventuelle terrorister 
og forhindre angrebet før det er for sent. Det som ikke altid inddrages i overvejelserne 
hos politikerne og i medierne omkring de øgede beføjelser og eventuelle lovgivninger, 
er risikoen for, at det skrider med grundlæggende principper (f.eks. retsstatens) samt 
de fejl og mangelfulde processer, som kan gå forinden.  
Som det er set i Danmark, er hovedprincipperne bag en retfærdig rettergang blevet 
overskredet (Faye 2008: 124), da der blandt andet er forekommet anholdelser, hvor 
den efterfølgende offentlige rettergang i høj grad har overskredet den konventionelle 
tidsfrist3. Yderligere er de mistænkte ikke blevet informeret om den præcise anklage 
rettet imod dem (Politiken 2009). Vi ser også, at Danmark samarbejder - ved 
justitsministeriets godkendelse – med stater, som anklages for at få informationer ved 
brug af tortur (Information 2009). Alt dette nævnes for at gøre opmærksom på, at vi 
efter 9/11 i Danmark bevæger os mod en ny retning, mod en skærpelse af 
                                                 
1
 ”Retsfølelse referer overordnet til den ´almindelige´ befolknings holdning til, hvad der retlig set er 
rigtigt og retfærdigt.” (Faye; 2008; 129) Det er et begreb, som er tilsvarende til retssikkerhed, hvilket 
er den operative juridiske term.   
2
 Kritik af bl.a. Dansk Center for Menneskerettigheder – Se bilag 1.  
3
 FN konventionen har udformet en række bud, der angiver en retfærdig rettergang. En af disse er, at 
der skal være en tidsbegrænsning på den tid der går, før man stilles for en dommer. I Danmark har vi 
fastsat denne til 24 timer (Faye: 2007) 
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foranstaltninger, som ifølge politikerne øger nationens sikkerhed. 
Terrorlovgivningerne åbnede da også op for en ændret holdning i befolkningen i 
kølvandet på 9/11, hvor det for omtrent halvdelen af danske borgere, gjorde sig 
gældende, at den enkelte borgers følelse af sikkerhed i høj grad overtrumfede 
prioriteten af retssikkerheden og privatlivets fred (Computer World 2001).     
Man kan hævde, at terrorlovgivningens nye tiltag illustrerer en gradvis underminering 
af principperne for en retsstat, hvor alle behandles lige for loven, og loven samtidig er 
gennemsigtig og forudsigelig. I denne nye (ændrede) form for ideologi, er vi 
tilsyneladende blevet mere åbne over for at gradbøje vores retssikkerhed, idet vi 
oplever, at terrorisme udgør en stor sikkerhedstrussel.  
Det er således vores gruppes opfattelse, at nødvendigheden af at bekæmpe terrorisme 
vejer så tungt i befolkningen, at vi i højere grad accepterer omfattende tiltag. Men 
hvad er de bagvedliggende årsager til at terrorismetruslen kommer til at veje så tungt i 
befolkningen? Det er et af denne opgaves centrale spørgsmål.  
Vi opfatter det som problematisk, at man i Danmark lod sig rive med efter 
terrorangrebet 11. september, og indførte en terrorlovgivning, der af mange anses for 
at gå på kant med retssikkerheden. Med dette mener vi dog ikke, at en 
terrorlovgivning er unødvendig. Vi ser også de fordele terrorlovgivningen medfører 
for blandt andet PET’s mulighed for at efterforske terrorisme, men det overskygger 
ikke disse, i vores optik, mere kritiserbare sider. Kritikken bunder til dels i, at 
lovgivningen er blevet vedtaget forhastet i en tid præget af frygt og ængstelse. Vi 
mener, at det er fornuftstridigt at handle under sådanne tilstande. Disse argumenter 
ligger til grund for vores motivation af netop dette felt.  
Vores største motivation i gruppen er derfor, at finde frem til årsagerne til, at vi har 
gennemført en terrorlovgivning, som antages at krænke vores retssikkerhed og måske 
endda visse menneskerettigheder. Vi motiveres af en grundlæggende skeptisk 
indstilling over den udvikling det danske samfund tager, når grundlæggende 
retssikkerhed undermineres. Bevæger vi os over i et samfund, hvor man pludselig kan 
være skyldig, indtil det modsatte er bevist? Vi er motiveret og interesseret i at få en 
større forståelse for kompleksiteten i balancegangen mellem nationens (og dens 
borgeres) sikkerhed på den ene side og borgernes retssikkerhed og frihed på den 
anden side. Mens dette er udtryk for vores mere ideologiske standpunkter, er opgaven 
nu at gå fra ideologi til videnskab. Hvordan kan man forstå problematikken gennem 
videnskabelige argumenter?  
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For at undersøge hvorledes man kan forstå, hvorfor det har været muligt at indføre 
denne terrorlovgivning, vil vi gøre brug af to teorier. Vi vil beskæftige os med 
sociologen Ulrich Beck, der karakteriserer vores samfund som et risikosamfund. Beck 
beskriver hvordan vi bevæger os fra et knaphedssamfund, hvor hovedopgaven ligger i 
at maksimere velfærden, til et risikosamfund, hvis samfunds virke er at minimere 
risici i form af globale klimaproblemer, finansielle kriser og transnationale 
terrortrusler med videre (Beck 2002). Omfanget af en given risiko defineres ved 
definitionskampe mellem blandt andet eksperter, medier og politikere. Debatten 
kommer til udtryk gennem konkurrerende diskurser. I vores projekt vil vi gennem 
Ulrik Becks teoriapparat undersøge, hvordan terrortruslen er blevet anerkendt som en 
risiko, og videre hvorfor man i Danmark handler ud fra den. 
Den anden teori projektet vil gøre brug af, er Barry Buzan, Ole Wæver og Jaap de 
Wildes (Københavnerskolen) teori om sikkerhedsliggørelse. Det er en politologisk 
teori, der opstiller en analyseramme for hvilken, man kan analysere en trussels 
tilblivelse som en form for politisk proces.  
Projektet kommer således til at bevæge sig inden for politologi og sociologi med det 
politiske og samfundsmæssige som genstandsfelt. Vi har bevidst valgt at afskære os 
fra den økonomiske forståelse af terrorisme, forstået som studiet af terrorangreb 
statistisk og positivistisk, som en målbar størrelse. Dette er også gældende for vores 
valgte teorier, der heller ikke indeholder disse aspekter.  
Ved en politologisk og sociologisk vinkel ønsker vi at forstå og forklare gennem 
politologien, hvordan de politiske forslag i form af antiterrorlovsforslag vinder 
tilslutning, og gennem sociologien hvad de bagvedliggende sociologiske årsager til 
denne tilslutning er. Disse to tilgange forsøges sammenkoblet i analysen, så projektet i 
hvert fald antager en flerfaglig karakter.  
Kernen i projektet er for os at opnå en større forståelse for de bevæggrunde der ligger 
bag udformningen af den omtalte terrorlovgivning. Alle disse tanker og 
problemstillinger fører os til den følgende problemformulering.   
1.3 Problemformulering: 
Hvordan kan man forstå, at det i Danmark har været muligt at gennemføre en 
terrorlovgivning, der af flere anses for at være på kant med eller direkte mod vores 
retssikkerhed? 
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1.4 Uddybning af problemformulering 
Følgende er en uddybning af problemformuleringen, der præciserer hvor vi vil hen, og 
hvad der menes med de anvendte begreber. Terrorlovgivningen er central i opgaven. 
Vi vil kort redegøre for den første antiterrorpakke samt terrorpakke 2, men vi vil ligge 
vores hovedfokus på den første antiterrorpakke fra 2002 (herunder de ændringer som 
blev vedtaget i udlændingeloven og straffeloven). Disse love ønskes redegjort og 
dernæst analyseret med henblik på at identificere de punkter i lovændringerne, der kan 
gå på kant med den mere principielle retssikkerhed. I de valgte punkter kan vi således 
understrege problemformuleringens relevans. Vi vil vise, at en række forskere, 
eksperter og politikere og menneskerettigheds-organisationer kritiserer dele af 
terrorlovgivningen for at være i strid med principielle retssikkerhedsbegreber, og de 
værdier som vores retsstat er bygget op omkring. Det er afgørende, at vi definerer og 
afgrænser begreberne retssikkerhed og retsstat, da disse også er centrale begreber i 
opgaven.  
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Kapitel 2 - Metode 
Formålet med følgende afsnit er at forklare hvilke fremgangsmetoder, vi har anvendt i 
bestræbelsen på at besvare vores problemformulering. Samtidig vil vi definere og 
diskutere vores afgrænsning, herunder hvilke muligheder det indebærer, og hvilke 
begrænsninger det giver.    
For at besvare vores problemformulering har vi først og fremmest lavet en uddybning 
af den for at klargøre og afgrænse de vidt anvendte begreber, som vi gør brug af.  
2.1 Projektets empiri 
I besvarelsen på vores problemformulering vil vi først belyse, understrege og 
diskutere problemstillingen igennem vores valgte empiri. 
Til at starte med har vi redegjort for begreberne retssikkerhed og retsstat. Da ordet 
retssikkerhed indgår i vores problemformulering er det afgørende, at vi har en entydig 
og klar forståelse af, hvad det indebærer.  
I vores opgave indgår ordet ’terrorisme’ igen og igen, hvorfor det er afgørende at 
undersøge og afgrænse begrebet terrorisme. Dette har vi gjort i et historisk perspektiv, 
der kan vise en udvikling, hvor terrorismebegrebet er blevet omdefineret over tid. 
Senest står 9/11 som et afgørende vendepunkt for befolkningens opmærksomhed på 
terrorisme. Nødvendigheden af at definere terrorisme skal også ses i lyset af, at når vi 
forsøger at bekæmpe ’noget’, er vi nødt til at vide hvad det ’noget’ er.  Den danske 
terrorlovgivning opererer ud fra en hel særlig definition af terrorisme, der i sig selv 
udgør en del af problemet, netop fordi det synes så svært at lave en entydig definition. 
Terrorlovgivningens vage definition af terrorisme medvirker, at lovgivningen ikke 
forbliver klar og forståelig, og vi har således undersøgt, hvilke negative konsekvenser 
det har.   
I afsnittet omhandlende terrorlovgivningen har vi lavet en kort redegørelse for 
reaktionerne i Danmark efter 9/11 og dernæst redegjort for terrorlovgivningen for at 
gøre det klart, hvad de indbefatter. Dette er i første omgang gjort nøgternt med 
udgangspunkt i lovteksterne og deres beskrivelser, som de tager sig ud.   
Vi har dernæst redegjort for Politiets Efterretningstjeneste (PET) historiske baggrund 
med særligt fokus på deres rolle efter 9/11, da det bliver den centrale instans i 
bekæmpelsen af terror. PET har i gennem lovgivningerne fået øget beføjelser til at 
bekæmpe terrorisme. Disse øgede beføjelser har blandt andet været med til at skabe en 
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diskussion om, hvorvidt sikkerheden skal vægtes højere end den personlige frihed, og 
hvorvidt disse beføjelser kan være med til at overskride retssikkerheden. Diskussionen 
om hvilken balance, der er den rette, ønsker vi ikke at tage op, da den både er 
omfattende og normativ, men denne balancegang er den centrale problemstilling, der 
ligger bag kompleksiteten i at lave en terrorlovgivning.   
I vores empirikapitel har vi bevidst fravalgt at anvende ’cases’, hvor 
terrorlovgivningen går på kant med retssikkerheden. Dette er af hensyn til, at vi er 
nødt til at afgrænse os. I stedet har vi vægtet en analyse af, hvor terrorlovgivningen 
teoretisk set kan komme i konflikt med borgerens retssikkerhed.  
Den centrale empiri vi anvender i analysen, er Poul Nyrup Rasmussens åbningstale i 
Folketinget i oktober 2001. Vores overvejelser omkring dette uddybes i afsnit 2.3 om 
vores metode i projektets analyse.   
2.2 Projektets teori  
For at besvare vores problemformulering har vi valgt at arbejde med to teorier 
henholdsvis Ole Wæver, Barry Buzan og Jaap de Wildes teori om 
sikkerhedsliggørelse (Buzan, Wæver, De Wilde: 1998) samt Ulrich Becks teori om 
risikosamfundet (Beck: 2002 og Beck 1997). 
Vi har valgt sikkerhedsliggørelsesteorien, da den kommer med en vigtig tilføjelse til 
den traditionelle forståelse af sikkerhed. Sikkerhed er andet end hvad vi forstår ved 
statsligt militær og traditionel krig. Teorien har bidraget med et konkret værktøj til 
analysen, i form af tekstanalysebegreber, som vi har brugt til at forstå, hvordan 
terrorlovgivningen kunne gennemføres.  
Teorien kommer ikke med instrumenter til, hvordan vi kan fastslå et 
sikkerhedsspørgsmåls reelle eksistensberettigelse, ej heller en forståelse ud fra 
terroristens perspektiv, forstået som de motiver denne nu kunne have. Til gengæld har 
teorien bidraget med en forståelse af, hvordan en trussel/risici gennemløber en 
samfundsmæssig anerkendelsesproces for at blive accepteret som en virkelig trussel.  
Ulrich Beck præsenterer i sit værk Risikogesellschaft (1986) en ny forståelse af 
samfundet som  risikosamfundet.. I dette værk beskriver Beck, hvordan han ser og 
forstår den samfundsudvikling, der udsprang af industrialiseringen. Han mener, at vi 
bevæger os væk fra velfærdsmaksimering og hen imod risikominimering, fra ”jeg er 
sulten” til ”jeg er bange” (Beck 1997: 67). Ved udgivelsesdatoen af værket var vi i 
en tid præget af Den kolde krig og en voksende miljøkonflikt (bl.a. i form af modstand 
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mod atomkraft). Dette bærer hans teori præg af (Beck 1997: kap 1). Alligevel vurderer 
vi, at vi kan anvende Beck i det nye årtusinde. Selvom teorien i første omgang, 
hovedsageligt var rettet mod miljøproblematikken, har han efter 9/11 udvidet begrebet 
risici, så det gør sig gældende indenfor forskellige temaer4. Terror kan på samme 
måde som miljø, menes at have sit udspring i moderniseringen. Dette underbygges, 
når han bruger ordet transnationale terrornetværk, som en mulighed opstået i 
forbindelse med globaliseringen. Hans teori har på sin vis blomstret op igen, og har 
fået en ny betydning efter 11. september. Dette resulterede i en tale, han holdt i 
Rusland i november 2001, sidenhen sammenfattet i værket Ordenes Tavshed (2002). 
Vi har således valgt Ulrich Beck, idet han anser risici som nøgleordet for vores 
samfund i dag. Terrorisme er netop kendetegnet ved dens karakter som en global 
risiko, der kan ramme enhver.       
I teoriafsnittet om Ulrich Beck har vi først redegjort for hans teori om 
risikosamfundet. Beck arbejder ikke med begrebet risiko i den traditionelle forstand, 
hvor man er bevidst om, at ens handlinger kan medføre negative konsekvenser, 
eksempelvis en rygers kræftrisiko eller den risiko, der ligger i at befærde sig i 
trafikken. I Becks brug af begrebet afgrænses risici til at omhandle de risici, der er 
opstået i forbindelse med industrialiseringen. Derfor er vores brug af begrebet 
ligeledes afgrænset til dette.  Efter redegørelsen har vi begrænset begrebet yderligere 
ved kun at have fokus på den risici, der opstår i forbindelse med terror, da vi mener 
det har størst relevans i forhold til vores projekt. Det kan bidrage til en forståelse af, 
hvordan det har været muligt at vedtage den første anti-terrorpakke. For at belyse 
dette, vil vi i vores analysedel undersøge, hvorvidt terrorisme har gennemgået en 
samfundsmæssig anerkendelsesproces i Danmark og dermed blevet accepteret som en 
reel risici, vi har valgt at handle ud fra.  
For at forholde os kritisk til Ulrich Becks teori har vi blandt andet belyst Anthony 
Giddens kritik, samt gjort os relevante overvejelser over hvordan terrorisme kan eller 
ikke kan tolkes som risici. Desuden diskuterer vi teorien gennem visse andre 
kritikpunkter.  
Vi har valgt at sammenligne sikkerhedsliggørelsesteorien og risikosamfundet for at 
skabe et overblik og benævne deres fællestræk og forskelle. Dette har givet os indblik 
                                                 
4
 Ulrich Beck nævner tre nye faredimensioner: Økologiske kriser, globale finanskriser og til sidst 
terroristiske farer som udspringer af transnationale terrornetværk (Beck 2002: 19), Dette uddybes i 
teoriafsnittet om risikosamfundet.  
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i, hvordan de hver især kan bruges i analysen, og hvordan de kan fungerer sammen. 
Den viden har været afgørende, da vi har anvendt begge teorier i analysen.   
Med valget af disse to teorier, er vi opmærksomme på hvilke muligheder og 
begrænsninger, det giver. Hvis man udelukkende forstår terrorisme, som et 
konstrueret problem og dermed ikke forholder sig til det som et faktisk (reelt) 
problem, kan man hurtig få en normløs tilgang, der kan beskyldes for at være fjern fra 
virkeligheden. Bør vi ikke undersøge, hvilke motiver terroristerne er drevet af, kunne 
man spørge. Vores opfattelse er imidlertid, at intet teoriapparat kan finde frem til en 
trussels ’reelle’ omfang, men vi vil i stedet benytte teorier, der kan hjælpe med at 
forstå, hvordan terrorismetruslen samfundsmæssigt er forankret og defineret som en 
reel trussel, og det dermed i befolkningens opfattelse er legitimt at gennemføre en 
terrorlovgivning, også selvom denne kræver ”offergaver” i form af, at vi må slække på 
visse juridiske principper.    
Det tema vi har valgt at beskæftige os med, stiller os overfor et væld af spændende og 
oplagte indgangsvinkler. Adskillige forskellige teoretikere forholder sig til de 
vidtrækkende problematikker opstået i forbindelse terror og modernitet. Vi kunne 
have valgt at beskæftige os med Giddens, da han også problematiserer modernitetens 
konsekvenser, vores sikkerhed og vores risikoopfattelse. Laclau og Mouffes 
diskursanalyser, hvis formål er at fremhæve sprogets vigtige rolle, i skabelsen af 
hvilke forhold, der bliver dominerende i samfundet samt politiske konflikter. 
Foucault, diskursens fader, hvis teori ligeledes ville betegne italesættelsen af frygten 
fra politikernes side som essentiel.  
Vi kunne også have valgt teori med en materiel og økonomisk indgangsvinkel. Her 
ville man beskæftige sig med de rent kvantificerbare konsekvenser såsom dødstal eller 
økonomiske følger. 
Vi har fravalgt disse teorier i vores projekt for at kunne fuldføre et afgrænset projekt 
med dybde. Disse teoretikere og teorier ville dog være relevante, hvis man ville 
undersøge videre på opgaven. Dette vender vi tilbage til i perspektiveringen.    
2.3 Projektets analyse 
I analysen har vi først undersøgt de væsentligste kritikpunkter på den første 
antiterrorpakke fra 2002. At vi har afgrænset os til en kritisk analyse af den første 
terrorpakke skyldes både, at vi af hensyn til tid og omfang er nødt til at begrænse os, 
men også, at man kan hævde, at det største brud sker ved indførelsen af den første 
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antiterrorpakke. I analysen vil et bærende element være et notat fra Dansk Center for 
Menneskerettigheder (DCM) fra den 28. september 20015 (Bilag 1). Notatet 
problematiserer det daværende lovforslag, der senere blev vedtaget som den første 
antiterrorpakke. Notatet påpeger lovforslagets mulige overskridelse af FN’s 
menneskerettigheder og de danske borgeres retssikkerhed og andre uønskelige 
konsekvenser. Disse spørgsmål om balancegangen mellem nationens sikkerhed og 
borgerens retssikkerhed er ”følsomme”, og vil uundgåeligt bringe nogle mere politisk 
(ideologiske) standpunkter i spil. Vi har været bevidste om DCM, som en aktør der er 
optaget af menneskerettigheder, og må antages hovedsageligt at bekymre sig om 
borgerens retssikkerhed og frihedsrettigheder i vores samfund. I analysen har vi 
desuden forsøgt at fremhæve hvilke andre aktører, der opponerede på lovgivningen. 
Vi er bevidste om den meget ensidige behandling af lovgivningen, idet vi kun belyser 
negativ kritik af den første antiterrorpakke.     
I vores analysedel har den vigtigste udfordring været at analysere tilblivelsen af vores 
terrorlovgivning ud fra den information og de instrumenter empirien og teorien har 
givet os. Kernen har været at kunne analysere sig frem til forståelser, som giver os 
svar på problemformuleringen.   
Vi har gennem de metoder teorien har angivet, særligt de instrumenter 
sikkerhedsliggørelsesteorien har udstyret os med, skitseret processen omkring 
gennemførelsen af den første antiterrorpakke, og dermed diskuteret, hvorvidt den 
opfylder kravene til en fuldendt sikkerhedsliggørelse. Fremgangsmåden har været, at 
vi som udgangspunkt har valgt Poul Nyrup Rasmussens åbningstale i Folketinget 
oktober 2001 som den centrale tekst. Det har vi gjort ud fra til den logik, at vi til dels 
har måttet afgrænse os, men også fordi vi anser Poul Nyrup Rasmussens rolle som 
central, idet han var landets statsminister. Samtidig har vi formodet, at hans tale i 
grove træk er i tråd med de øvrige ledere i NATO, da man hurtigt blev enige om, 
hvordan angrebet skulle tolkes. Vi har vurderet, at det ville være særligt relevant at 
analysere på tekster i kølvandet af 9/11, da det var her man banede vej for den første 
antiterrorlovgivning. Med Poul Nyrup Rasmussens åbningstale har vi analyseret 
hvordan en talehandling italesatte og iscenesatte det givne issue (terrorisme og 9/11). 
Det er ikke et forsøg på en fuldbyrdet diskursanalyse, men en analyse af en politisk 
aktørs handlinger med brug af de redskaber, som sikkerhedsliggørelsesteorien har 
                                                 
5
 Dansk Center for Menneskerettigheder skiftede i 2003 navn til Institut For Menneskerettigheder  
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givet os. Dermed har vi også været bevidste om begrænsningerne i den konklusion, vi 
kunne ende op med. Vi har gennemløbende i vores systematiske brug af 
sikkerhedsliggørelsesteoriens analyseramme sat det i perspektiv til Becks 
risikosamfund. Risikosamfundet har således tjent som en forklaringsramme, der har 
kunnet belyse, understrege eller modsige det vi fandt frem til ved hjælp af 
sikkerhedsliggørelsesteorien.  
Afslutningsvis vil vi slå fast, at vi er bevidste omkring, at en stor del af vores 
materiale er i forbindelse med og i forlængelse af d. 11. september 2001. Poul Nyrup 
Rasmussens åbningstale og flere af de reaktioner vi opridser i analysen, er således et 
udtryk for de talehandlinger, der fandt sted dengang. Hvad de forskellige aktører 
mener i dag, kunne også være interessant at vide, men det vil vores projekt ikke 
berette om.   
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2.4 Kapitelgennemgang  
 
I denne kapitelgennemgang skitserer vi opbygningen af vores projekt, for derved at 
give læseren et bedre overblik. Dette vil vi gøre ved at præsentere hvert enkelt kapitel 
samt kort at opridse dets indhold.   
Kapitel 1 – Indledning  
Dette kapitel indeholder vores indledning som omfatter indledning, problemfelt og 
motivation, der leder hen til vores problemformulering. Derudover en uddybning af 
vores problemformulering.    
Kapitel 2 – Metode 
Dette kapitel indeholder vores metodeafsnit, hvilket indbefatter en diskussion af vores 
valg af empiri og teorier, samt overvejelser angående analysedelen. Derefter kommer 
indeværende læsevejledning.  
Kapitel 3 – Empiri 
Dette kapitel indeholder vores empiridel. Her definerer vi først begrebet retsstat og 
retssikkerhed. Dernæst undersøger vi terrorismens idéhistorie i et forsøg på at 
afgrænse fænomenet terrorisme. Efterfølgende skitserer vi reaktionerne efter den 11. 
september 2001, samt vi redegør vi for den terrorlovgivning, der efterfulgte i 
Danmark. Til sidst redegør vi for Politiets Efterretningstjenestes historie, og hvilke 
øgede beføjelse de har fået efter terrorangrebet.      
Kapitel 4 – Teori  
Dette kapitel indeholder vores teoridel. Først introducerer vi 
sikkerhedsliggørelsesteorien, der bygger på Ole Wæver, Barry Buzan og Jaap De 
Wildes sammenfatning i Security – A new Framework for Analysis, som blev udgivet i 
1998. Dernæst redegør vi for Ulrich Becks teori om risikosamfundet, ud fra blandt 
andet talen Ordenes tavshed, som blev udgivet i 2002. Til sidst følger en 
sammenfatning af disse to teorier.          
Kapitel 5 – Analyse 
Dette kapitel indeholder vores analyse. Analysen bygger på et samspil mellem 
projektets empiri og teori. Første del af analysen er en undersøgelse af, hvem der 
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kritiserer terrorlovgivningen, og hvori kritikken ligger præcist. Anden del af analysen 
er en undersøgelse af, hvorvidt tilblivelsen af den danske terrorlovgivning er kommet 
til verden gennem en succesfyldt sikkerhedsliggørelse, og hvordan det kan hænge 
sammen med Becks risikosamfund   
 
 Kapitel 6 – Konklusion 
Dette kapitel indeholder vores konklusion, der har til formål at besvare vores 
problemformulering.  
Kapitel 7 – Perspektivering 
Dette kapitel indeholder vores perspektivering, der indbefatter overvejelser af en 
videre undersøgelse, herunder andre teoretiker, eksempler, kilder og så videre.      
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Kapitel 3 – Empiri 
3.1 Indledning af empiri 
Dette kapitel har til formål at definere begrebet retsstat og retssikkerhed. Vi ønsker 
desuden at undersøge terrorismes idéhistorie i et forsøg på at afgrænse begrebet 
terrorisme. Derudover vil vi skitsere reaktionerne i Danmark efter angrebet den 11. 
september 2001 og ydermere redegøre for den terrorlovgivning der fulgte derpå. Til 
sidst vil vi redegøre for Politiets efterretningstjenestes (PET) historie og hvilke 
beføjelse de har fået siden terrorangrebet.  
Hensigten med dette er, at skabe en bagvedliggende forståelse for en analyse, der skal 
besvare vores problemformulering.  
3.2 Retsstat og retssikkerhed 
Dette har til formål at definere begreberne retsstat og retssikkerhed, som de forstås i 
Danmark. Dette har særlig relevans for opgaven, da selve problemstillingen i vores 
projekt bunder i en 'bekymring'' for, hvordan vores retssikkerhed sættes på spil 
igennem terrorlovgivningen  
Retsstat og retssikkerhed er centrale og hyppigt anvendte begreber i den politiske 
arena. De er tit forbundet med debat og konflikt, særligt i forbindelse med det 
problematiske forhold mellem terrorisme og retssikkerhed (Jørgensen 2008). 
Begreberne er i sig selv lidt problematiske at definere, da de afspejler grundlæggende 
værdier i Danmarks historie og kultur, og gennem tiden er blevet diskuteret, og har 
fået tillagt sig nye betydninger. Begreberne er ofte misforstået og anvendt, når nogle 
er utilfredse med tilstande i samfundets organisering. Retsfølelse og retsbevidsthed6 er 
ikke-juridiske begreber, der kan fortælle os noget om den ''almindelige befolknings 
holdning til, hvad der retligt set er rigtigt og retfærdigt'' (Faye 2008). De må ikke sættes 
lig med begreberne retsstat og retssikkerhed. Ordenes (retssikkerhed og retsstat) vægt 
imod et ønske om nationens sikkerhed og indførelsen af terrorlovgivningen er 
omdiskuteret i et bredt omfang, hvilket vi ønsker at komme dybere ind på længere 
fremme i opgaven.  
                                                 
6
 Definition: ”Retsfølelse og retsbevidsthed referere overordnet til den almindelige befolknings 
holdning til, hvad der retligt set er rigtigt og retfærdigt.” (Faye 2008: 129) 
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Begrebet retsstat 
Retsstaten kan karakteriseres som et regelsæt for staten og de offentlige myndigheder, 
der sikrer at magten reguleres i overensstemmelse med retlige og legitime love. Disse 
love er til, så magten ikke misbruges overfor borgerne. De offentlige myndigheder har 
ikke uden videre frie beføjelser til at foretage indgreb i borgernes retsforhold, som for 
eksempel kunne være borgernes frihedsret. Ideelt set vil vi som borger i et 
retssamfund indordne os efter disse fastlagte love. Det fremhæver nødvendigheden af, 
at lovene fremstår klare, gennemskuelige og forudsigelige. Staten opstiller love, og 
borgerne er bevidste om disse, så de har mulighed for at handle frit inden for disse 
grænser uden at komme i uoverensstemmelse med de offentlige myndigheder. 
Borgerne kender loven og konsekvenserne ved overtrædelse af den. Staten er 
borgernes tjener og beskytter, hvis determinerede mål indebærer sikkerhed, frihed og 
lighed (Faye 2008). Anette Faye7 opstiller to bærende principper for en retsstat: 
 Staten styres ved generel lovgivning – legalitetsprincippet. 
 Staten respekterer principper om lighed for loven og om magtens deling samt 
beskytter borgernes grundlæggende rettigheder. (Faye 2008: 114) 
 
Legalitetsprincippet: Med dette begreb menes, at det offentlige og forvaltningen, 
overfor borgerne, kun kan træffe legale beslutninger, der er i overensstemmelse med 
fastlagte love. Det forhindrer, at de enkelte sager ikke bliver bedømt vilkårligt, og 
sikrer at alle er lige, hvilket er centralt, når vi definerer en retsstat (Ibid.). Staten har 
straffemonopol og det forudsætter først og fremmest, at den er accepteret af borgerne. 
Staten skal være stabil og i stand til at gennemtvinge lovene. 
Begrebet retssikkerhed  
Retssikkerhed indebærer, at man i Danmark er uskyldig indtil det modsatte er bevist. 
På samme måde som retsstaten fungerer også retssikkerheden på grundlag af en række 
love. Ingen kan dømmes udenom loven og ingen kan straffes uden en dom. 
Retssikkerheden skal sikre at mistænkte og kriminelle for en retfærdig rettergang, der 
ikke er strid med grundlæggende menneskerettigheder.   
Retssikkerhed er et begreb, som udfolder sig i to retninger. Dels at staten sikre 
borgernes rettigheder overfor hinanden, ejendomsret med videre, men også overfor 
                                                 
7
 Anette Faye er chefkonsulent på Institut for Menneskerettigheder.  
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staten selv. Først nævnte omhandler sager, hvor borgerne indbyrdes kommer i konflikt 
med hinanden. Der er nogle rettigheder som krænkes, eksempelvis ejendomsretten, og 
det er statens opgave at slå ned på de kriminelle. Det er ofrets rettigheder, som her 
beskyttes. Legalitetsprincippet gør sig ligeledes gældende i dette henseende. Det er 
nødvendigt, at domstolene har autoritet samt de fornødne magtmidler til at 
gennemtvinge og håndhæve lovene. Alternativet til dette er anarki og i værste fald 
borgerkrig (Faye 2008). Den anden omhandler sager, hvor borgerne kommer i konflikt 
med staten selv. Domstolene skal være uafhængige og neutrale, og de er funktionelt 
samt organisatorisk reguleret af retsplejeloven. Retsplejeloven er en omfattende lov, 
som består af mere end tusind paragraffer. Den beskriver, hvordan sager skal 
anlægges, forløbe og afgøres (ibid.). ''Retssikkerhed betyder også, at borgerne får en 
rimelig og retfærdig behandling efter lovfæstede procedurer, hvis de kommer i konflikt med 
loven'' (ibid.). 
3.3. Terrorismens historie 
Terrorisme set i et historisk perspektiv 
I dagens Danmark støder man oftere og oftere på ordet ”terrorisme, terrorist, terror.” 
Disse ord er så godt som blevet fast inventar i nyhedsmedierne. Men hvad betyder 
terrorisme egentlig? Hvad definerer en terrorist? Er terrorisme overhovedet et nyt 
fænomen, som medier måske ynder at fremstille det efter 9/11? Det vil vi forsøge at 
uddybe i nedenstående.  
Det fremgår af indledning i værket ”Antiterrorismens idéhistorie – stater og vold i 
500 år, hvor svært det er at definere og diskutere begrebet terrorisme. ”Diskussionen af 
terrorisme og antiterrorisme leder ofte til vanskeligheder. Den dækker over et komplekst 
historisk, begrebsligt, politisk og juridisk materiale, over manøvrer og tildækkede hensigter 
samt over hyperpolitiseret og hypermoraliseret felt, hvor der vogtes over et hvert skridt, der 
tages og enhver linje, der krydses.” (Thorup & Brænder 2007a: 9). Det kommende afsnit 
vil omhandle terrorisme set i et historisk og begrebsligt perspektiv.  
Det er ifølge Thorup og Brænder vigtigt at se på staten i et historisk perspektiv for at 
forstå terrorisme. Det er kun inden for de sidste 100 år, at staten primært i Vesten har 
haft monopol på legitim voldsudøvelse internt og eksternt (Thorup & Brænder 2007b: 
19), da statsdannelse historisk set er et relativt nyt fænomen. Statens voldsapparat skal 
ikke kun forstås som militær og politi, men også benyttelsen af ikke-statslige, men 
statsligt autoriserede voldsaktører såsom lejemordere og paramilitære militser. Disse 
er brugt af staten for at bevare sin dominans over for ikke-statslige voldsaktører, der 
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har udfordret den. Den moderne stat har altså ført krig imod ”terroristiske figurer” for 
at overleve. Krigen mod terror er derfor ikke noget nyt fænomen. Disse ”terroristiske 
figurer” defineres som følgende: ”… hvis primære kendetegn hverken har været deres brug 
af vold eller mere specifikt deres brug af vold imod civile. Den terroristiske figur er ikke 
kendetegnet ved sine midler eller mål, men ved sin status som privat voldsaktør.” (ibid.: 19) 
Terrorisme skal altså ifølge Thorup og Brænder forstås som en ikke-statslig privat 
voldsaktør.  
Terrorisme er, som det fremstilles af staten, modstandere og udfordrere af den 
konventionelle stat. 
Det vil sige, at staten på baggrund af moralske normer og love definerer terrorisme og 
ikke den anden vej rundt. Set i et nutidigt perspektiv bliver det afgørende at bryde 
med, den ellers gældende konventionalitet i antiterrorkampen. Som en amerikansk 
rådgiver af de civile myndigheder i Bagdad sagde: ”Vi kan kun vinde ved at blive 
ukonventionelle. Vi bliver nødt til at spille det spil. Guerilla mod guerilla. Terrorisme mod 
terrorisme. Vi bliver nødt til at skræmme irakerne til lydighed.” (Thorup 2007: 103) Med 
dette menes et brud med den asymmetriske krig, som i dag gør sig gældende. En 
asymmetrisk krig skal forstås som enten en overlegen supermagt mod en mindre part 
eller international koalitioner mod mindre parter (Hansen, Birthe 2001: 140).   
Ifølge Jacob Alsted er det at danne en stat en institutionel og psykologisk proces 
(Alsted, Jacob 2007: 57). Det er nødvendigt, at der forekommer en psykologisk 
modningsproces af befolkningen ved oprettelsen eller vedligeholdelsen af en stat. 
Dette kan forklare, hvorfor terrorisme finder sted. Terrorisme kan være et tegn på, at 
denne modningsproces stadig er i gang, og ikke er fuldendt. Sagt på en anden måde 
terrorisme er tegn på et umodent fællesskab i staten. Ud fra dette vil man kunne 
antage, at terrorismefiguren ikke er et nyt fænomen, men derimod har fundet sted ved 
de fleste statsdannelsesprocesser gennem historien (ibid.: 65).  
Den første form for antiterrorkrig i verden var kampen mod pirater og barbarer 
(Thorup 2007: 93). I værket ”The Pirate Wars” af Peter Earle fremgår det, hvordan 
ordet pirat har forskellig betydning på forskellige sprog. På Middelhavs-sprog betyder 
corsaro eller corsaire kaper dvs. en autoriseret lovlig pirat, hvorimod corsair på 
engelsk er en pirat altså en lovløs figur (ibid.:94). Dette illustrerer, hvordan den 
”terroristiske figur” allerede tidligt er identificeret men fortolket forskelligt.  
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Første gang at terrorbegrebet optræder i forbindelse med staten, er ved den Franske 
Revolution i 1789. Dette fremgår af Maximilien de Robspierres tale om revolutionen 
fra 1794, hvori statens nationale dyd sættes op imod terroren (Robspierre 1794). Her 
fremstår terroren som en slags selvforsvar af staten.  
Nogle af de første grupper (ikke statslige voldsaktører) der i historisk set får 
betegnelsen terrorister, er blandt andet IRA (Irish Republican Army), som blev 
oprettet i 1919 på baggrund af det politiske parti Sinn Féin, der ønskede en 
selvstændig irsk republik. Irland blev erklæret som fristat i 1922 inden for the British 
Commonwealth. Dette førte frem til en masse kampe mellem katolikkerne og 
protestanterne i Nordirland. I 1931 blev IRA deklareret som en ulovlig gruppe. Først i 
juli 2005 meldte IRA ud, at de ville stoppe deres voldelige handlinger (Britannica).  
En anden kendt terrorgruppe er ETA (Euskadi Ta Askatasuna betyder Baskerlandet og 
frihed). ETA er en baskisk voldelig bevægelse, der siden 1959 har kæmpet for et fri 
baskerland, adskilt af Frankrig og Spanien. ETA har gennem tiden lavet forskellige 
politiske voldelige aktioner, blandt andet stod de bag en bombesprængning i Madrids 
lufthavn i 2006. ETA eksisterer stadig (Britannica).       
En anden kendt terrorgruppe i historien er RAF (Rote Armee Fraktion), der blev 
grundlagt i 1970 (Sørensen 2007). RAF var en tysk venstreekstremistisk terrorgruppe, 
der blev dannet som resultat af ungdomsoprøret i 1969/70. Tyskland var, med et 
nutidigt perspektiv, foran hvad angår lovgivning og bekæmpelse af terror. Som 
bundskansleren Helmut Schmidt (SPD) udtalte i 1975: ”… ikke findes nogen 
patentrecept, som vi ikke alle ved. Jeg vil dog sige, at politimetoder – razziaer og den slags- 
ikke er nok i sig selv. Den, der på ansvarlig vis vil beskytte retsstaten, må inderst inde også 
være parat til at gå til grænserne for, hvad retsstaten tillader og påbyder.” (ibid.: 176)   
Disse tre grupper IRA, ETA og RAF betegnes som anarkistiske grupper, IRA ETA 
kæmpede for at blive selvstændige (Nordirland, Baskerlandet) og RAF som en form 
for ”hjælpetropper” i Den kolde krig. Alle grupper betragter sig selv som ”hæren for et 
folk uden land.” (Rasmussen 2007: 244). Dog er statens betegnelse af dem som væren 
terrorister et fortolkningsspørgsmål, da andre ville se dem som væren frihedskæmper.  
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Anarkisterne gør sig bemærket fra midten af det 19. århundrede, hvorefter islamistisk 
terrorisme som blandt andet set gennem netværksorganisationen Al Qaeda er 
fremtrædende fra 1980´erne og frem. (Ibid.).         
Det anarkisterne og blandt andet al Qaeda har til fælles er, at de begge udnytter 
muligheden i, at ikke-statslige aktører kan udøve væbnet magt så effektivt, at de 
konkurrer med statens muligheder for at udøve væbnet magt (ibid.). Betingelsen for 
dette er globalisering. Det er med globaliseringen muligt at kommunikere og udøve 
væbnet magt over store afstande, som førhen ikke var muligt. Anarkisterne forsvandt 
med den første globaliseringsbølge, mens al Qaeda og andre islamistiske 
organisationer (ofte kaldt jihadister) opstod med den anden globaliseringsbølge (ibid.). 
De er begge transnationale bevægelser, der af mange antages at være er imod 
globaliseringens liberale værdier (ibid.: 244). Anarkisterne ville ændre den verden de 
levede i, og forme et nyt og bedre samfund. Al Qaeda ønsker derimod et traditionelt, 
muslimsk samfund og kæmper dermed en kamp mod ”… regionens korrupte, 
undertrykkende og ”ikke-muslimske” regimer og deres regimers støtter…” (Chomsky, 
2002: 32 kap.3).8 
Osama bin Laden mener ikke, at menneskeheden deler en civilisation, der definerer 
vores fælles udvikling. For Osama bin Laden og andre islamistiske fundamentalister 
er det religionen der skaber et kulturelt fællesskab, som ikke kan globaliseres til at 
omfatte ikke troende (Rasmussen 2007).       
Opsummerende kan man sige, at terrorisme ikke er noget nyt fænomen, men har 
fundet sted i mange hundrede år. Definitionen af terrorisme baseret på en historisk 
kontekst er en ikke-statslig privat voldsaktør. Terrorisme er altså statens fremstilling 
af sine modstandere og udfordrere som stående uden for lovens og moralens 
rækkevidde. På denne måde kan skellet mellem en terrorist og en frihedskæmper være 
bundet i et fortolkningsspørgsmål. For eksempel ville nogle mene, at IRA, ERA og 
RAF er frihedskæmpere, mens andre vil mene, at de er terrorister.      
Terrorisme i dag 
Den nye epoke af terrorisme blev indledt den 11. september 2001 ved angrebet på 
World Trade Center. Nedenstående afsnit har til formål at diskutere det ændrede syn 
på terrorismen, og hvad det kendetegnes ved.  
                                                 
8
 Noam Chomsky er sprogforsker og er blandt andet kendt for sine kontroversielle meninger om 
amerikansk udenrigspolitik (Chomsky 2002:7) 
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Med terrorangrebet den 11. september 2001 startede den globale ”kamp mod terror”, 
som den daværende amerikanske præsident George W. Bush fremlagde det i sin tale 
kort efter angrebet (d. 20. september 2001). ”Vores krig imod terror begynder med al 
Qaeda, men den stopper ikke der. Den vil ikke stoppe, før enhver terrorgruppe med global 
rækkevidde er blevet fundet, stoppet og besejret.” (George W. Bush 2001: 316). Man kan 
tale om en ændring af de ”terroristiske figurer” fra anarkisterne 1900 tallet til 
islamisterne i dag. Fra terrorisme inden for et nationalt plan til et globalt plan. Dette 
kan til dels skyldes, den nye teknologi globaliseringen har medført, der gør det muligt 
at kommunikere på tværs af lande grænser. De islamistiske bevægelser udøver væbnet 
magt ved brug af ikke-statslige aktører, der konkurrerer med statens mulighed for at 
udøve væbnet magt. Derfor defineres de af staten som terrorister, da de er udfordrere 
af ”staten.”  
I dag er der en række politiske organisationer, der har en klar holdning til terrorisme. 
FN vedtog d. 8. september 2006 en global terrorbekæmpelsesstrategi 
(udenrigsministeriet). Denne består af en resolution og en handlingsplan for, hvordan 
medlemslandene sammen vil bekæmpe terrorisme. Blandt andet forpligter alle FN’s 
medlemslande sig til at fordømme terrorisme, da FN mener, at terrorisme er en af de 
største trusler mod opretholdelsen af international fred og sikkerhed. Handlingsplanen 
består af fire punkter: ”1. Behandling af forhold, der kan føre til terrorisme, 2. 
Foranstaltninger til forebyggelse og bekæmpelse af terrorisme, 3. 
Kapacitetsopbygning i medlemslandene og en styrkelse af FN’s rolle samt, 4. Tiltag 
der skal sikre respekt for menneskerettighederne og retsstatsprincipperne.”  
EU har ligeledes udmeldt deres holdning i forhold til terrorisme. Efter d.11. sep. 2001 
har terror været højt prioriteret for alle medlemslande af EU, og tilhører derfor nu 
EU’s sikkerhedspolitik (EU – oplysningen). EU’s overordnede strategi er at forbedre 
og udvide mellemstatsligt samarbejde, hvilket blandt andet omfatter udvekslingen af 
efterretninger til retshåndhævelser, kontrol af finansielle aktiver og så videre. 
Formålet er at kunne retsforfølge og straffe terrorister på samme måde i hele EU, dette 
sker på baggrunden af rådets rammeafgørelse for bekæmpelse af terrorisme. 
Derudover er der tre initiativer: vedtagelse af en solidaritetsbestemmelse, en køreplan 
til bekæmpelse af terrorisme og oprettelsen af en ny stilling som 
antiterrorkoordinator. Desuden har EU en liste over hvilke organisationer, de anser 
for at være terrorrelateret. 
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Fire forskellige former for terrorisme 
Ifølge Birthe Hansen, lektor i international politik på Københavns Universitet, og 
konsulent for Dansk Udenrigspolitisk Institut, kan terrorisme inddeles i fire forskellige 
kategorier: kult-, religiøs, politisk og pressionsterror. Disse fire forskellige 
terroristformer har det til fælles, at de alle er villige til at slå mennesker ihjel for deres 
sag. De foretager deres terrorhandlinger med det mål at få deres sag igennem til 
samfundet. Sagerne kan være politisk eller religiøs begrundet. Vi har valgt at nævne 
formen kult-terror uden nærmere uddybning, da den ikke er relevant i forhold til vores 
opgave.  
Religiøs-fundamentalistiske terrorister ønsker at få indført nogle særlige religiøse 
forhold. De stræber mod et samfund med islamisk lovgivning og kultur, uden en 
vestlig indblanding. Et eksempel på dette kunne være islamisk jihad-grupper såsom al 
Qaeda.  
Politisk terrorisme er det tredje form, der har mere ´klassiske´ mål, såsom ændring 
eller løsrivelse fra en stat. Som et eksempel kan nævnes Rote Armee Fraktion. Denne 
form kan også have etniske forhold som omdrejningspunkt.    
Den sidste og nyere form er pressionsterrorisme. Formålet med denne terrorisme er at 
få en stat til at ændre politik via terrorhandlinger. Her kan nævnes Osama bin Ladens 
netværksorganisation al-Qaeda, der ønsker at begrænse amerikansk indflydelse.  
Disse i alt fire terrorformer skal ikke forstås som værende uafhængige, da de 
uundgåeligt bliver flettet sammen.  
Afslutningsvist kan det anføres, at terrorisme er blevet et vigtigt punkt på den 
politiske dagsorden i dag. Opmærksomheden på terrorisme er steget, specielt efter den 
11. september 2001 og den efterfølgende tale Georg W. Bush holdt om krigen mod 
terror. Vi kan opsummerende sige, at det er problematisk at give en entydig definition 
af terrorisme. Dette kommer an på hvilken kontekst terrorisme skal ses i for eksempel 
historisk, politisk eller juridisk, og hvilken briller man ser det igennem.   
 
3.4 Reaktionerne i Danmark efter angrebet mod USA d. 11/9 2001 
Hvilket budskab havde terroristerne, der valgte at flyve ind i supermagtens sfære og 
ramme World Trade Center? Og hvem var budskabet rettet mod? Kun USA? Eller var 
det et politisk-ideologisk angreb mod ”det frie vestlige samfundssystem og forestillingen 
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om et internationalt samfund baseret på menneskerettigheder, frihed og tolerance?” 
(Petersen 2002: 119)  
Dette er nogle store og svære spørgsmål, som der formentlig ikke er noget entydigt 
svar på. For os er det dog spørgsmål, der er vigtige at belyse, da de danske reaktioner 
må afhænge af, hvilken tolkning man antog. Følte befolkningen og politikerne i 
Danmark, at den danske sikkerhed var truet eller, at det var et angreb mod 
verdensmagten eller verdensordenen?  
For at finde ud af hvordan man i Danmark tolkede angrebet på World Trade Center, er 
det oplagt at se på reaktionerne fra politikerne. Dagen efter angrebet, d. 12. september 
2001 erklærede daværende statsminister Poul Nyrup Rasmussen på Danmarks vegne, 
at vi tolkede angrebet i forbindelse med NATOs artikel 5, som indbefatter at et angreb 
på ét NATO-land, er et angreb på alle NATO-landene. Poul Nyrup Rasmussen stillede 
krav om at få fremsat en antiterrorpakke inden for 60 dage. Vores daværende 
justitsminister Frank Jensen (S) og indenrigsminister Karen Jespersen (S) udfærdigede 
en omfattende lovpakke som havde til formål at hjælpe myndighederne i kampen mod 
terrorisme (Berlingske Tidende: 2001). Der blev oprustet i vores efterretningstjeneste 
ligeledes voksede sikkerhedstjekken i lufthavnen, det blev nemmere at overvåge 
civilsamfundet med videre. Dette må forstås som om, at man tolkede angrebet til også 
at være et angreb mod Danmark, hvorfor vi var en del af en risikozone.  
Den 31. maj vedtog Folketinget med et bredt flertal (kun SF og EL stod udenfor) den 
første antiterrorpakke. I 2006 udvides den første antiterrorpakke med, hvad der i 
medierne omtales som terrorpakke 2.  
Følgende afsnit ønsker nøgternt at redegøre for de centrale lovændringer, og beskrive 
hvordan lovændringerne påvirker arbejdet for den dømmende magt i form af PET, 
FET, politiet og domstolene.  
Antiterrorpakken 2002 9 
De mest omfattende lovændringer stod i lovforslag L35, der blandt andet indebærer 
lovændringer i straffeloven, retsplejeloven og udleveringsloven.  
 
L 35 er det første og det største af forslagene i den terrorpakke, som nu bliver vedtaget med et 
stort flertal. Men der er vel ingen af os, der stemmer for det forslag, som kan sige, at det 
                                                 
9
 Afsnittet bygger på: update.dk – antiterrorpakken samt danmarkshistorien.dk – antiterrorpakken. 
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bygger på gamle ideologiske målsætninger, som vi nu endelig tager os sammen til at få 
gennemført - vel snarere tværtimod. Vi kan lige så godt være ærlige og indrømme, at disse 
lovforslag er båret af og er blevet fremskyndet af den forfærdelige terrorhandling den 11. 
september sidste år.  
Birte Rønn Hornbech (V) (danmarkshistorien.dk)  
Antiterrorpakken kan således næppe begrundes ud fra et liberalt ideologisk ønske men 
formålet, som det blev defineret i lovforslaget var at gennemføre de ændringer, der var 
nødvendige for, at Danmark kunne ratificere FN-konventionen af 9. december 1999 til 
bekæmpelse af finansiering af terrorisme. Lovforslaget indeholdt ydermere ændringer 
på Justitsministeriets område, som FN's Sikkerhedsråds resolution nr. 1373 (2001) 
nødvendiggjorde, og gennemførte lovforslaget EU's rammeafgørelse om bekæmpelse 
af terrorisme (webarkiv). Desuden indeholdt forslaget øvrige initiativer til 
bekæmpelse af terrorisme, der omfatter lovændringer, som ikke kan forklares gennem 
det internationale samarbejde.  
I punktform opridser vi her centrale lovændringer:  
I § 114 i straffeloven defineres terrorisme, og det gøres strafbart at yde økonomisk 
støtte eller formidle økonomisk støtte til en terrororganisation, eller på anden vis 
fremme dens kriminelle virksomhed. En handling som omfatter § 114 kan straffes 
med fængsel på op til livstid. 
I § 786 retsplejeloven påbydes det, at teleselskaber og internetudbydere skal registrere 
og i op til ét år opbevare oplysninger om teletrafik, der er relevante for politiets 
indgreb i meddelelseshemmeligheden. Endvidere skabes der adgang til gentagen 
hemmelig ransagning og til at pålægge tredjemand at udlevere dokumenter m.v. 
(edition) uden forudgående retskendelse, såfremt øjemedet ellers forspildes.  
Penge og formuegoder kan konfiskeres, hvis der er grund til at antage, at de skal 
bruges på terrorisme. Det også selvom indehaveren af pengene ikke er mistænkt. 
Ændringer i udleveringsloven der gør, at danske statsborgere fremover kan udleveres 
til strafforfølgning i udlandet under visse betingelser.  
 
Opsummerende kan man sige, at der her var tale om en lovpakke, der skulle øge 
indsatsen mod at bekæmpe terror. 
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Terrorpakke 210 
Vedtagelsen af opfølgningen på den første antiterrorpakke fik ikke den store 
mediebevågenhed, men pakken delte vandene betydeligt mere, og blev genstand for 
større uenighed både i og uden for Folketinget (Fyens Stiftstidende 2006). Den 2. juni 
2006 blev ’pakken’ vedtaget med ét ikke så overbevisende flertal, hvor Radikale 
Venstre, SF, EL og en række fremtrædende Venstrefolk ikke var med (heriblandt 
daværende retsordfører Birthe Rønn Hornbech). Pakken bestod af ændringer af 
straffeloven, retsplejeloven og forskellige andre love, som indeholdte nye tiltag mod 
terrorisme. Loven havde ifølge lovforslaget L21711 til formål at gennemføre dele af 
regeringens handlingsplan for terrorbekæmpelse, styrke politiets muligheder for at 
efterforske og forebygge terrorisme. Tilmed havde loven til formål at gennemføre de 
lovændringer, der var nødvendige for, at Danmark kunne ratificere Europarådets 
konvention om forebyggelse af terrorisme, der indebærer en forpligtelse til at 
kriminalisere visse forberedende handlinger til terrorhandlinger og FN’s konvention 
om nuklear terrorisme. 
De centrale lovændringer er her skitseret:  
- Det er blevet strafbart at hverve, oplære og fremme en gruppe til terrorisme. 
Straffes med indtil 6, 10 eller 16 år afhængig af om man har fremmet en 
person eller ladet sig hverve. 
- PET kan videregive informationer til Forsvarets efterretningstjeneste (FET) 
uden, at det ved hvert enkelt tilfælde nøje skal vurderes. 
- Politiet kan indhente oplysninger hos teleselskaber om lokaliteten for en given 
mistænktes mobiltelefon, hvis man har en mistænkt og det vurderes gavnligt i 
forhold til efterforskningen.  
- Politiet skal kun have én forudgående kendelse for at aflytte en mistænkt. 
Samtidig må politiet aflytte uanset, hvilke telekommunikationsmidler, en 
mistænkt bruger.  
- Politiet kan, hvis de finder det nødvendigt for at forebygge et terrorangreb, 
afbryde radio eller tv-kommunikation.  
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 Følgende afsnit bygger på: Folketingets hjemmeside – Ændringer af straffeloven og retsplejeloven 
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 Henvisning til Folketingets hjemmeside ang. Ændringer af straffeloven og retsplejeloven  
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- Politiet kan kræve tv-overvågning på offentlige og private steder, hvis de 
finder det nødvendigt. Samtidig kan de stille visse krav til kvaliteten af 
optagelserne. 
- PET kan få adgang til flypassageroplysninger uden rettens kendelse.   
Vi kan således konkludere, at terrorpakkerne giver PET og politiet en række udvidet 
beføjelser. Det må alt andet lige være værktøjer, der har til formål at gøre det lettere 
for PET og politiet at finde frem til mulige terrorister og forebygge terrorhandlinger. 
Samtidig er der med indførelsen af en terrorismeparagraf (§114), en helt ny målestok 
man kan dømmes efter, hvis man bliver dømt efter at have begået en terrorhandling i 
Danmark. 
Terrorlovgivningen har dog også afstedkommet store og omfattende debatter. I 
analysekapitlet vil vi kigge nærmere på, hvilke områder af lovgivningerne, der er 
blevet kritiseret for at være problematisk i forhold til vores retslige sikkerhed, samt 
hvem der har kritiseret dele af lovgivningerne.  
3.5 PET – Politiets Efterretningstjeneste 
De to afsnit nedenfor er en kort beskrivelse af Politiets efterretningstjenestes (PET) 
historie, samt en redegørelse for hvilke beføjelser PET har fået siden terrorangrebet 
den 11. september 2001.  
Politiets Efterretningstjeneste er en efterretningstjeneste, der har til opgave at 
forebygge, efterforske, og modvirke handlinger der ellers vil kunne udgøre en fare for 
Danmarks sikkerhed, og som et frit, demokratisk og sikkert samfund. (PET)12   
Efterretningstjenesten blev oprettet i slutningen af 1920´erne i Københavns 
opdagelsespoliti.  
PET har i dag en stor betydning i forhold til politiske sikkerhedsspørgsmål, men dette 
har ikke altid været gældende. Som der fremgår af side 266 i ”Den hemmelige Tjeneste 
– da PET blev ”afsløret” af Jespersen og Mistrat (1999): ”Spørgsmålet har været rejst, om 
der med de nye relationer mellem Øst - og Vesteuropa overhovedet er behov for en 
organisation som PET, og det har været gjort gældende, at behovet for en 
efterretningstjeneste som PET, i alt fald må være stærkt formindsket efter den kolde krigs 
afslutning.” Dette viser, hvor uventet terrorangrebet den 11. september 2001 var, og 
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 Henvisning til Politiets efterretningstjenestes hjemmeside ang. PET  
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hvordan svaret nu har ændret sig radikalt til, at behovet for PET nu menes at være 
yderst tilstedeværende.   
I dag er PET’s hovedopgave jf. justitsministerens bestemmelse: ”at overvåge, 
forebygge og modvirke foretagende og handlinger, som må antages at rumme en fare 
for Rigets selvstændighed og sikkerhed og den lovlige samfundsorden, herunder i 
første række de i Straffelovens kapitel 12 og 13 omhandlede forbrydelser.” (ibid.: 
267). Kapitel 12 omhandler statens ydre sikkerhed ”Forbrydelser mod statens 
selvstændighed og sikkerhed” (ibid.: 270), og kapitel 13 omhandler statens indre 
sikkerhed såsom demokratisk samfundsorden ”Forbrydelser mod statsforfatningen og 
de øverste statsmyndigheder.” (ibid.: 271) Derudover er straffelovens paragraf 114 
(”terrorismeparagraffen”) central.  
PET skelner mellem national og international terrorisme. National terrorisme er når 
statens egne borgere udøver handlinger mod staten, som eksempel kan nævnes ETA 
eller IRA. International terrorisme er, når terrorhandlinger finder sted i en anden stat, 
end den hvor konflikten har sin oprindelse. Et eksempel er terrorangrebet den 11. 
september 2001. I forbindelse med international terrorisme er det blandt andet PET’s 
opgave at holde øje med borgere, der sympatiserer med internationale terrorgrupper. 
Det er primært den internationale terrorisme, der er i fokus hos PET i Danmark. 
Desuden står PET for varetagelsen af den personlige sikkerhed af kongehuset og 
regeringen. (Jespersen & Mistrati 1999: bilag). Samtidig kontrollere de også 
hjemmesider, som menes kan være et forum for terrorister, på hjemmesiderne 
forekommer der blandt andet videoer til hvordan man kan konstruere sine egne 
bomber osv. 
PET’s udvikling siden 9/11  
PET har siden den 11. september 2001 fået en lang række yderligere beføjelser, blandt 
andet ved indførelsen af den første terrorpakke d. 6. juni 2002 og den anden 
terrorpakke d. 2. august 2006, som belyses, når vi behandler terrorlovgivningerne. 
Følgende er en oversigt over vigtige i PET’s historik siden terrorangrebet 2001:  
- I juli 2003 indleder PET et samarbejde med højere læreranstalter, som har til 
formål at oplyse om studerende, der har en mistænksom adfærd.  
- I maj 2004 får PET en bevilling på 135 millioner samt ressourcer til nyt it-
systemer.    
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- Den 7. juli 2005 fremføres der i rapporten ”Det danske samfunds indsats og 
beredskab mod terror” 49 anbefalinger til bekæmpelsen af terrorisme, der er 
udarbejdet af arbejdsgrupper på tværs af ministerierne. Nogle af disse 
anbefalinger bliver vedtaget d.2. august 2006 ved lov af terrorpakke 2.  
- Den 1. januar 2007 oprettes centret for terroranalyse under PET.  
- I november 2007 får PET yderlige flere bevillinger ved finansloven november 
2007. Bl.a. 55 millioner kroner hvert år ferm til 2010, 24 millioner til nyt 
aflytningsudstyr og 80 millioner til livvagter.  
- Fra 2001 til begyndelsen af 2007 er antallet af PET medarbejder steget fra 400 
til 700. 
 (Jørgensen, Jeff (red) 2008: 142).  
Vi kan således konkludere, at PET’s har fået langt større muligheder for at forebygge 
og efterforske, men også at organisationen tillægges større betydning, idet deres 
midler er forøget.   
3.6 Delkonklusion af vores empiri  
Vi kan afslutningsvist konkludere, at terrorisme ikke er noget nyt fænomen, men at 
opmærksomheden specielt på den internationale form er steget efter den 11. 
september 2001. Derudover er det vanskeligt at definere terrorisme, da det er betinget 
af hvilken kontekst begrebet bruges i. Vi er igennem en historisk undersøgelse af 
begrebet terrorisme kommet frem til en definition af terrorisme som værende statens 
skildring af sine modstandere, som ikke-statslig privat voldsaktør.   
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Kapitel 4 – Teori 
4.1 Sikkerhedsliggørelsesteorien   
Dette afsnit vil redegøre for de teoretiske begreber bag teorien om 
sikkerhedsliggørelse, som vi vil gøre brug af i analysen. Teorien er blandt andet 
kommet til verden gennem den danske politolog Ole Wæver, som i et samarbejde med 
andre forskere af flere forskellige nationaliteter har udarbejdet nye forståelser af 
sikkerhedsstudiet under navnet ´Københavnerskolen´. Følgende udredning bygger på 
Ole Wæver, Barry Buzan og Jaap De Wildes Security – A new Framework for 
Analysis (SNFA), der blev udgivet i 1998.    
 
Brud med traditionel opfattelse af sikkerhed 
Teorien om sikkerhedsliggørelse fødes i spændingsfeltet mellem, hvordan man skal og 
bør forstå sikkerhedsstudier. Grundlæggende kan man stille to poler op mod hinanden, 
og positionerer Københavnerskolen inden for dette felt. I den traditionelle opfattelse i 
international politik af sikkerhed afgrænses dette til en snæver forståelse af sikkerhed 
som et militært forsvar af staten (og dens borgere). I den anden grøft står en nyere 
mere refleksiv orientering, som argumenterer for en forståelse, der spænder 
sikkerhedsbegrebet ud. Barry Buzan, Ole Wæver og Jaap de Wilde er i høj grad 
fortalere for en mere ”bred” tilgang til sikkerhedsstudiet, idet de ønsker at gøre op 
med et hidtil snævert syn på, hvad vi skal definere som sikkerhedsspørgsmål. Trusler 
er andet end, hvad man traditionelt forstår ved militære sikkerhedstrusler. Sikkerhed 
er i lige så høj grad forbundet med ikke-militære trusler såsom økonomiske trusler, 
miljø- og klimatrusler, grænseoverskridende kriminalitet, transnationale terrorister, og 
man kunne blive ved. (Buzan, Wæver, de Wilde 1998: 2).  
Traditionalister har argumenteret for, at det vanskeliggør muligheden for at løse 
sikkerhedsproblemer, hvis man udvider sikkerhedsbegrebet til andre issues i 
samfundet, samtidig med det vanskeliggør en intellektuel enighed og fælles forståelse. 
Tesen i SNFA er i modsætning til ovenstående, at det er muligt at definere et 
’koncept’, en vidt gældende forståelsesramme i hvilken man fastslår nogle grundsten 
en sikkerhedstrussel altid bygges op om. SNFA’s ønske er at udvide 
sikkerhedsspørgsmålet, men samtidig finde en fælles (intellektuel) forståelse af 
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sikkerhed ved at finde ind til sikkerhedens dialektiske13 logik. Deres påstand er, at 
sikkerhedsspørgsmål på tværs af forskellige sektorer har et mønster til fælles. Hvis 
man anskuer sikkerhed, som det at bevare kollektive enheder (såsom staten) og 
principper (de eksistentielle forhold) har vi basis for analyse på tværs af forskellige 
sektorer (ibid.: 5). 
Definition af sikkerhedsliggørelse 
Sikkerhedsliggørelse forstås som en politisk proces, hvori et sikkerhedsspørgsmål 
bliver til ved, at et givent issue vinkles som en eksistentiel trussel på ’noget’ eller for 
’nogen’, som vi har en klar reference til. Handlingen bliver udført af en eller flere 
sikkerhedsliggørende aktører, som dermed i denne undtagelsestilstand kan få 
opbakning til at lave tiltag, der overskrider ellers gældende regler (ibid.: 5).     
“Thus, the exact definition and criteria of securitization is constituted by the intersubjective 
establishment of an existential threat with a saliency sufficient to have substantial political 
effects” (ibid.: 24)  
Sikkerhedsliggørelse defineres hermed præcist, som den intersubjektive etablering af 
en eksistentiel trussel med en iøjenfaldenhed, der er tilstrækkelig til at have 
omfattende politiske følger. For at forstå den nævnte definition vil vi redegøre for de 
centrale begreber teorien indfører:  
Referenceobjekt forstås som det givne objekt en aktør/gruppe/befolkning ønsker at 
bevare. Alt efter hvilken sektor14 man beskæftiger sig med, vil der typisk være 
forskellige referenceobjekter. I den militære sektor vil referenceobjektet typisk være 
staten (ibid.: 22), mens det i den politiske sektor typisk er det konstitutionelle (f.eks. 
vores demokrati og rettigheder). I den samfundsmæssige sektor vil det typisk være 
fællesskaber uafhængigt af staten såsom nationen eller religionen.  
Sikkerhedsliggørende aktører forsøger at etablere et sikkerhedsspørgsmål ved at 
italesætte et givent referenceobjekt som værende eksistentielt truet af et issue. Denne 
aktør kan være et individ, en gruppe eller som oftest politiske ledere, bureaukratiet, 
regeringer og lobbyister (ibid.: 40).     
Publikum (audience) er den masse, som den sikkerhedsliggørende aktør adresserer, 
når en sådan aktør italesætter et referenceobjekt, som truet af et issue. I SNFA påpeger 
                                                 
13
 Dialektik: I den oprindelige græske betydning var dialektik en proces, hvor sandheden vinder frem 
gennem en kamp mellem modsatte synspunkter. (Leksikon.org) 
14
 Der tales om fem sektorer: Den militære sektor, miljøsektoren, den økonomiske sektor, den politiske 
sektor og den samfundsmæssige sektor  
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de, at publikums betydning kan overses i det store fokus på de sikkerhedsliggørende 
aktører, men i virkeligheden er det en central aktør, da det er deres modtagelse af en 
forsøgt sikkerhedsliggørelse, der afgør sikkerhedsliggørelsesforsøgets skæbne.  
Det er en vigtig pointe, at man ikke blot i forsøget på at sikkerhedsliggøre kan tale om 
en sikkerhedsliggørelse. Sikkerhedsliggørelse er først gennemført, når den lever fuldt 
op til den ovennævnte definition. I næste afsnit ønskes kriterierne for en succesfuld 
sikkerhedsliggørelse klargjort.  
Man kan opsummerende sige, at essensen i dette nye sikkerhedsbegreb er at 
konstatere, at sikkerhed ikke er noget objektivt eksisterende, men en social 
konstruktion. Sikkerhed er ikke per definition, men skabes derimod. Det er en 
provokerende ny antagelse, som fejer de traditionelles indgangsvinkel (at vurdere og 
klassificere en sikkerhedstrussel ud fra objektive kriterier) af banen. Styrker og 
svagheder ved denne kontroversielle tilgang vil blive genstand for diskussion senere.   
 
Succesfuld sikkerhedsliggørelse  
Buzan, Wæver og De Wilde opstiller tre komponenter, som en sikkerhedsliggørelse 
skal være bygget op om. Man kan således sige, at handlingen skal gå igennem tre trin, 
før den er succesfuld (ibid.: 26):  
 En sikkerhedsliggørelse starter, når en italesættelse af et issue ligger til grund for 
dannelsen af en eksistentiel trussel.  En særlig logik konstrueres: Hvis vi-ikke-gør-
noget-nu-kan-det-hele-være-ligegyldigt”. Det nødvendiggør at handle drastisk. 
Opfattelsen af at være truet opstår hos publikummet gennem den talehandling (speech 
act), som den sikkerhedsliggørende aktør har udført.  
”It is to understand the process of constructing a shared understanding of what is to be 
considered and collectively responded to as a threat” (ibid.: 26). 
 Når italesættelsen af den eksistentielle trussel på et referenceobjekt er accepteret af 
publikummet, løfter spørgsmålet sig over den traditionelle politiske dagsorden. 
Problemstillingens karakter skaber en undtagelsestilstand, og har nu udviklet sig til et 
sikkerhedsproblem. Dermed er det legitimt at bryde med ellers gældende regler og 
bruge ekstraordinære midler.  
Da gældende regler er blevet brudt har det virkninger på relationerne mellem agenter 
(politikere f.eks.) og publikum (borgere f.eks.). Det er blevet legitimt for agenten at 
overskride regler, der ellers var defineret mellem agenter og publikum. Det medfører, 
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at det intersubjektive forhold er ændret. Som en aktør mellem agent og publikum kan 
man også tale om funktionelle aktører (ibid. 56). Det er aktører, der har betydning for 
dynamikken i en sektor, men ikke direkte hører til gruppen af sikkerhedsliggørende 
aktører. Det kunne eksempelvis være uafhængige eksperter eller medier.  
Sammenhængen mellem disse komponenter kan forklares ud fra den kronologi, de er 
opstillet i:  
En sikkerhedsliggørende aktør italesætter gennem en speech-act et issue som 
udgørende en eksistentiel trussel over for et givent referenceobjekt, og sidst men 
ikke mindst skal dette medføre at italesættelsen accepteres af publikummet, som 
dermed anerkender, at vi er i en undtagelsestilstand, hvorfor det er legitimt at ellers 
gældende regler tilsidesættes og ekstraordinære midler tages i brug.  
De ovennævnte komponenter vil vi anvende i vores analyse til at diskutere, hvorvidt 
terrorisme i Danmark kan argumenteres for at være sikkerhedsliggjort. Disse centrale 
kendetegn ved en sikkerhedsliggørelse skal danne ramme om en analyse, der vil 
forsøge at forstå etableringen af terrortruslen. 
Den politiske og samfundsmæssige sektor  
Buzan, Wæver og De Wilde opstiller fem sektorer hvor sikkerhedsspørgsmål kan 
optræde, men i relation til vores problemformulering og empiri er to af disse særligt 
relevante, hvorfor vi vælger at gå i dybden med disse to.    
I den politiske sektor bygger eksistentielle trusler, som tidligere nævnt, på trusler 
mod statens suverænitet. Det forstås ikke som militære trusler (det går under den 
militære sektor), men derimod som trusler mod det konstitutionelle, det institutionelle 
eller statens legitimitet (ibid.: 142). Den politiske sektor defineres som den 
grundlæggende, da alle trusler kan anskues som værende konstrueret og defineret 
politisk. Som tidligere skrevet er dét at sikkerhedsliggøre i sig selv en politisk 
handling (ibid.: 141). De sikkerhedsliggørende aktører i denne sektor er, til forskel fra 
de øvrige sektorer, relativt veldefineret, da disse aktører typisk vil være regeringen 
eller det samlede parlament. (ibid.: 146). 
 
Hvor statens overlevelse typisk har været i centrum for sikkerhedsstudier, har der ikke 
været stor fokus på nationen som en sikkerhedsenhed (ibid.: 119). I den 
samfundsmæssige sektor omhandler sikkerhedsspørgsmål eksistensen af sociale 
grupper, stammer, nationer, civilisationer, religioner og racer (ibid.: 123). Nøgleordet 
her bliver en form for identitetssikkerhed (ibid.: 120). Det indebærer at ens identitet 
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formes af ens fællesskaber, som ifølge Buzan, Wæver og De Wilde særligt i Europa er 
formet af nationaliteten.  I denne sektor kan man således tydeligt finde, at trusler mod 
identiteten skabes i lyset af en konstruktion af en ”vi-identitet”, som resulterer i en 
’os’ og ’dem’ opdeling. De sikkerhedsliggørende aktører vil i denne sektor typisk 
være personer eller politikere ved statsmagten, som også har en politisk interesse i at 
fremhæve nationalidentiteten, da den som oftest vil styrke de magthavende (ibid.: 
123). Der kan dog også være andre personer, organisationer eller medier, som i denne 
sektor har en betydningsfuld rolle.     
Sikkerhed som en institutionel pakke  
Hvor en sikkerhedsliggørelsesproces kan være afgrænset og med klart formål (ad-hoc) 
ses det også, at hvis et givent issue opleves som en vedvarende og tilbagevendende 
trussel, bliver det konstruerede sikkerhedsspørgsmål institutionaliseret (ibid.: 27). Det 
ses tydeligt i den militære sektor, hvor alle stater som konsekvens af trusler fra andre 
bevæbnede enheder har bygget et militær op. Det betyder dog ikke nødvendigvis, at 
det givne issue er af normal politisk karakter, og dermed ikke er blevet 
sikkerhedsliggjort.  Det betyder til gengæld ’bare’, at behovet for diskursive kampe 
forsvinder, idet det hos publikum implicit er antaget, at når der snakkes om staten og 
borgernes sikkerhed i forhold til andre stater, er det område af sikkerhedskarakter, 
som retfærdiggør vidtgående tiltag. I analysen vil vi således diskutere, om PET og 
bekæmpelse af terror er blevet en institutionaliseret pakke, som derfor ikke fylder det 
samme i det offentlige, men til stadighed medfører tiltag, der har karakter af 
”undtagelsestilstandstiltag”.   
Styrker og svagheder ved Københavnerskolen 
Teorien kommer med en vigtig tilføjelse til den traditionelle forståelse: Sikkerhed er 
andet end, hvad vi forstår ved statsligt militær og traditionel krig. Sikkerhed omfatter 
flere sektorer, og det er efter vores vurdering oplagt at se mere komplekst på 
sikkerhed. Alt andet ville være en forsimpling af virkeligheden, som den tager sig ud 
eksempelvis i form af klimatruslen, grænseoverskridende kriminalitet osv.  
En styrke ved teorien kan være, at den bidrager med konkret værktøj, i form af 
tekstanalysebegreber, til at analysere empiri og finde en forståelse af hvilken 
virkelighed, vi egentlig er vidne til.   
SNFA kommer med en stærk tese ved fuldstændigt at afvise muligheden for at 
vurdere trusler ud fra en ”objektiv” risikovurdering. Teorien kommer således ikke 
med instrumenter til, hvordan vi kan fastslå et sikkerhedsspørgsmåls reelle 
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eksistensberettigelse, ej heller med forslag til at fastslå, hvordan vi skal forsikre os 
mod dem. Ved at tilegne diskursive sejre den fulde årsag til, at et sikkerhedsspørgsmål 
kommer til, er teorien udtryk for en høj grad af konstruktivisme.  I relation til vores 
opgave kan sikkerhedsliggørelsesteorien således ikke bruges til at se det ud fra 
terroristens perspektiv, idet den tilegner den politiske skabelse af et problem som 
værende altafgørende. Den fortæller blandt andet ikke noget om, hvilke motiver der 
ligger bag fra en terrorists synsvinkel.   
Wæver og de øvrige teoretikere skitserer ikke blot denne sikkerhedsliggørelsesproces, 
men gør det med et budskab: Wæver taler for afsikkerhedsliggørelse, hvilket vil sige 
at flytte spørgsmål fra en undtagelsesplatform til den normale politiske 
beslutningsproces (Ibid.: 29). Den ”normale” politiske beslutningsproces idealiseres 
og betegnes som rationel, uden den argumenterer hvorfor og hvordan, men 
spørgsmålet er om man blot kan tage det for givet i hver én sag.  
Hvorvidt sikkerhedsliggørelse er en positiv eller negativ ting må hvile på øjet, der ser. 
Klimaforkæmpere vil vel se det som en positiv udvikling, hvis klima 
sikkerhedsliggøres, da det vil betyde opbakning til radikale tiltag for klimaet. Hvilke 
fænomener der skal sikkerhedsliggøres eller afsikkerhedsliggøres hviler således på ens 
subjektive politiske opfattelse. I og med Wæver definerer sikkerhedsliggørelse som en 
politisk handlen må det ligeledes være politisk, at vurdere hvorvidt det er ønskeligt 
eller ej. Idet at Wæver taler for, at det ideelle er at flytte fokus fra problemer som 
alarmerende til den normale politiske procedure abonnerer han således (som ordet 
ideel antyder) på en vis ideologi, hvorfor man kan stille spørgsmålstegn ved om den 
holder sig inden for videnskabens grænser.15     
I relation til besvarelsen af vores problemformulering er der svar, som anvendelsen af 
denne teori ikke kan give. Teorien evner ikke at blive videnskabelig i den form, at den 
kan vurdere risici ved sikkerhedsspørgsmål. I forsikringsverdenen er man for 
eksempel begyndt at forske i risici for terrorisme, så man kan tilbyde forsikringer mod 
terrorisme. Denne tilgang udgør den diametrale modsætning til 
sikkerhedsliggørelsesteorien, som hverken vil eller mener, at man kan give svar på, 
hvor stor den ”reelle” risiko er for eksempel en terrortrussel. Buzan, Wæver og De 
Wilde erkender, at deres radikale konstruktivisme ikke evner, at differentiere mellem 
vigtigheden af forskellige sikkerhedsliggørelse i forhold til, hvad der ”reelt” er bedst 
for verden (ibid.: 206). Den giver os derimod mulighed for at analysere, hvordan en 
                                                 
15
 Forstået på den måde at ideologi og videnskab er modsætninger, som bygger på forskellige krav.  
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terrortrussel konstrueres i intersubjektive relationer. Men er tilblivelsen af en 
terrortrussel kun et resultat af en konstruktion, eller ligger der ikke dybere mere reelle 
problemer til grund, som er mere væsentlige og derfor bør undersøges?  
Lars Erslev Andersen fremhæver, at man i kølvandet på 9/11 i USA opererede med to 
forskellige tilgange til at analysere terrorisme i USA (Andersen 2004: 189). Den første 
og mest anvendte var en sårbarhedstilgang, der tog udgangspunkt i, at analytikere 
behandlede terrorisme efter worst-case scenario. Omfattende og bekostelige 
programmer blev iværksat efter, at man analyserede sig frem til USA’s sårbarhed. I 
den anden tilgang ønskede man en mere klar vurdering af truslen, og talte for at styrke 
efterretningstjenesten og få klare billeder af de reelle trusler. Man kan mene, at 
sikkerhedsliggørelsesforståelsen negligerer efterretningsarbejdet, da de som nævnt 
anser det for umuligt at lave en objektiv vurdering. Med disse styrker og svagheder in 
mente vil vi slå fast, at det væsentlige for os i denne teori er, at man kigger på 
tilblivelsen af sikkerhedsspørgsmål som politisk motiveret og at der i dette ligger et 
helt andet lag af analyse (Hvem taler for eller imod dette issue som en trussel? Hvilke 
interesser ligger bag de forskellige aktører?), som er yderst spændende at undersøge, 
når man skal forstå tilblivelsen af en terrorlovgivning i Danmark.     
Sammenfatning 
Vi har i indeværende kapitel redegjort for Barry Buzan, Ole Wæver og Jaap de Wildes 
teoriapparat gennem deres bog Security – A new Framework for Analysis. 
Teoretikerne taler for en forståelse af sikkerhedstudier som bryder med det 
traditionelle snævre sikkerhedsbegreb. De redegør for processen sikkerhedsliggørelse, 
som beskriver tilblivelsen af et sikkerhedsspørgsmål: En sikkerhedsliggørende aktør 
italesætter gennem en speech-act et issue som udgørende en eksistentiel trussel over 
for et givent referenceobjekt, og hvis dette lykkedes i tilstrækkelig grad, accepteres 
italesættelsen af publikummet, som dermed accepterer, at vi er i en 
undtagelsestilstand, hvorfor det er legitimt at ellers gældende regler tilsidesættes og 
ekstraordinære midler tages i brug.   
Måden man studerer sikkerhedsliggørelse på er gennem diskursanalyser. Hvornår er et 
argument tilstrækkeligt til at få borgere til at tolererer krænkelser af ellers gældende 
regler? (Ibid.: 24). Vi føler os dog ikke rustet til en omfattende undersøgelse. I stedet 
har vi afgrænset os til at analysere Poul Nyrups Rasmussens åbningstale i oktober 
2001 i Folketinget. Denne analyse er båret af de centrale teoribegreber, som har 
angivet en metode til at identificere en sikkerhedsliggørelse. Vi er dermed bevidste 
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om, at vi ikke kan bevise en sikkerhedsliggørelse af terrorisme fuldt ud, men derimod 
kan vi sandsynliggøre en sikkerhedsliggørelse af terrorisme eller omvendt 
sandsynliggøre, at det ikke er tilfældet.  
4.3. Teorien om risikosamfundet  
Følgende afsnit er en redegørelse af Ulrich Becks teori om, risikosamfundet samt en 
introduktion til hans syn på definitionen af nogle væsentlige begreber. Teoriapparatet 
skal danne grundlag for vores analyse, hvor vi forsøger at diskutere terrorisme som en 
accepteret risiko i Danmark. 
Den tyske sociolog Ulrich Beck (f. 1944) indførte begrebet risikosamfundet i sit værk 
Risikogesellschaft fra 1986. Begrebet opstod i en periode, der var præget af Den kolde 
krig, og hvor atom-problematikken og miljøkonflikter fandt sin vej ind på den 
politiske dagsorden. Beck forsøger at karakterisere en samfundsudvikling ved at 
diagnosticere samfundet som et risikosamfund. Han ser risikosamfundet som en ny 
fase i moderniseringsprocessen, hvor vi nu må leve med modernitetens utilsigtede 
konsekvenser i kølvandet på industrialiseringen (Rasborg 2007: 459). Ulrich Beck 
mener, at vi grundlæggende bevæger os fra velfærdsmaksimering til 
risikominimering. Denne udvikling uddybes i nedenstående afsnit. 
Begrebet opstod således i en tid, hvor (utilsigtede) konsekvenser af den industrielle 
produktion, og den stigende teknologiske udvikling begyndte at vise sig. 
Opstanden og definitionen af risici 
Ulrich Beck er velvidende om, at der i dagligdagen forekommer adskillige former for 
risici såsom trafikuheld, sygdomme og så videre. De risici han imidlertid beskæftiger 
sig med, er afgrænset til de risici, som indbefatter konsekvenserne af 
moderniseringsprocessen, eksempelvis miljøkonflikten, giftstoffer i fødevarer med 
videre. Det er disse risici, vi i nedenstående vil redegøre for.  
Under industrialiseringen kæmpedes der en konstant kamp for bedre levevilkår. At 
fremme velfærd, fremme den avancerede teknologiske udvikling, øge produktionen og 
muliggøre menneskets forsøg på at være naturen overlegen ved at frigøre sig fra den, 
var kendetegnende for denne periode. Denne stræben efter at overvinde den materielle 
nød har resulteret i en række risici, som på daværende tidspunkt ikke var helt uventede 
og uforudsigelige, men, i velfærdsamfundets navn, var værd at se bort fra (Rasborg 
2007: 461). På nuværende tidspunkt er mange af disse risici genstand for diskussion, 
både i forhold til deres reelle omfang, men også hvorledes vi definerer dem som risici. 
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Disse risici kan synes abstrakte og uhåndterlige og mange af dem er end ikke synlige 
eller mærkbare (endnu i hvert fald). Vores eneste våben er derfor at bekæmpe dem 
præventivt.  
For at kunne behandle en risici præventivt må den først gennemgå en 
samfundsmæssig anerkendelsesproces (Beck 1997: 47). En given risiko er nødt til 
offentligt at fremstå som en reel trussel, hvis et politisk tiltag skal legitimeres. Det er 
derfor vigtigt, at truslen fremstår klar og fuldstændig defineret, hvilket som oftest sker 
via diskussioner i den politiske offentlighed, i medierne og folk imellem. 
Videnskabsmændene bliver her magtfulde, da vi i højere grad må sætte vores lid til 
videnskabelige og matematiske definitioner, selv når de fremstår som spekulative 
forudsigelser i definitionskampene (ibid.: 41). Definitionskampene fører på denne 
måde til et brud med videnskabernes rationalitetsmonopol, da der ikke længere kun 
findes ét svar men konkurrerende definitioner, interesser og synspunkter bag de 
forskellige aktører (ibid.: 40). Vi kan således tale om, at risici bliver socialt 
konstrueret, og ”I stedet bliver fremtiden – dvs. noget ikke eksisterende, konstrueret og fiktivt 
– ”årsag” til vores aktuelle oplevelser og handlinger.” (ibid.: 46). Risici drejer sig derfor 
om foregribelsen af mulige skader, som kan være reelle i dag eller langt ude i 
fremtiden.  
Beck hævder, at disse risici kan forstærke klassesamfundet, som vi så det under 
industrialiseringen. De velhavende har i et vist omfang mulighed for at reducere deres 
risici ved for eksempel at købe de rigtige produkter, flytte væk fra ramte områder og 
så videre. En mulighed de underbemidlede ikke har. Velfærdsstatens opgave ligger 
hovedsagligt i at fordele de materielle goder og sikre borgerskabets ret til et minimum 
af økonomisk velstand. Problematikken heri er, at materielle goder ikke er uendelige, 
og er de først givet et sted, kan de ikke gives et andet. Fordelingslogikken i et 
risikosamfund må forstås på andre præmisser, da en minimering af risici et sted ikke 
er ensbetydende med en maksimering et andet sted. De rammer, med tiden, alle steder 
og alle mennesker uanset klasse. De risici som stammer fra industrialiseringen (eks. 
miljøkonflikten, pesticider i drikkevandet, affaldsstoffer, forurening af have, 
ozonlags-huller mm.) skelner ikke mellem grænser eller mennesker, og det er i denne 
forbindelse Beck taler om det demokratiske ved risici: ''Nøden er hierarkisk, smoggen 
demokratisk'' (ibid.: 461). Risikosamfundet er et globalt problem, og forvandler det 
globale samfund til et risikofællesskab (ibid.: 60). Effekterne af disse risici truer selve 
livet på denne jord, og er ikke kun knyttet til stedet for dets opstanden. Denne 
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udvikling har stor betydning for vores politiske system. Det handler ikke længere om 
at sikre folkets velfærd, men at beskytte dem fra disse risici. Dette kan medvirke til en 
reorganisering af magt og ansvar og nationalstatens suverænitet formindskes, da det 
kræver en international løsning. 
Spørgsmålet kan lyde, hvordan man kan minimere de omtalte risici uden at bremse 
moderniseringsprocessen eller overskride grænserne for det tilladelige? Hvor langt 
man vil gå, kan eventuelt afspejle sig i opfattelsen af en risiko (ibid.: 28). 
Risikosamfundet karakteriseres ved angstens fællesskab (ibid.: 67) og som Beck siger 
”Hidtil har angst ikke været grundlag for rationel handling.” (ibid.: 67). Vi kan således 
efter denne logik ikke opstille rationelle grænser for, hvor langt vi vil gå for at undgå 
risici. 
Det transnationale terrornetværk 
Risici tager forskellige former og Ulrich Beck har i værket Ordenes tavshed (2002) 
markeret deres udformning i tre dimensioner: Den økologiske, den finansielle og 
terroristiske farer, som udspringer af transnationale terrornetværk. Trods deres 
forskelligheder må de alle tre ses indenfor verdensrisikosamfundets horisont. Vi vil i 
det nedenstående beskæftige os med den sidste dimension, det transnationale 
terrornetværk, da denne har mest relevans i forhold til vores projekt. 
Beck finder det nødvendigt at revurdere og omdefinere nogle af de væsentligste 
begreber, som bliver brugt i forbindelse med diskussionen omkring terrorisme. Det er 
problematisk, at: ”Vi lever, tænker og handler med begreber der er historisk 
forældede, men som fortsat bestemmer den måde vi tænker og handler på.” (ibid.: 8). 
Beck mener, at begreberne i deres oprindelige betydning er forældet.  Hidtil har krig 
været forstået som en symmetrisk16 strid mellem nationalstatslige 
militærorganisationer (Beck 2002). Efter 9/11 kan man nu tale om en anden form for 
krig, nemlig den asymmetriske krig mod den transnationale terrorisme. ”Det er – i 
princippet – ikke nyt, men som skælsættende erfaring er det nu allestedsværende.” 
(Beck 2002: 28). Den transnationale terrorisme dækker over et netværk bestående af 
flere aktører, der kommunikerer og samarbejder på tværs af nationer. Dette er med til 
at gøre den allestedsværende og illustrerer de nye elementer i terrorisme (Beck 2002: 
19). 
                                                 
16 Ved symmetrisk krig forstås en krig hvor alle parter er tilnærmelsesvis lige 
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Denne udvikling, angiver Beck, er med til at flerdoble de terroristiske farer, og de 
statslige kontrolforanstaltninger bliver langt mindre funktionsdygtige, da man ikke er i 
stand til at udøve total overvågning og kontrol med det transnationale netværk. Ulrich 
Beck vil sågar hævde, at kontrolforanstaltningerne helt forsvinder (Beck 33: 2002). 
Det at myndighederne mister evnen til at kontrollere forsager et tillidstab, som 
indebærer, at skellet mellem skyldig og uskyldig forsvinder, og man bliver således 
anset som værende skyldig før det modsatte er bevidst. Enhver må derfor for 
”sikkerhedens skyld” finde sig i at blive kontrolleret, eksempelvis ved at lade sig 
overvåge (ibid.: 34).  
Internationale konflikter og modernitet må derfor blive vores kodeord til at forstå de 
nye former for krig og terror. Terrorisme kan defineres på en anden måde for krig, 
hvor fjenden ikke længere er statslige ligemænd, men transnationale netværk, der med 
andre midler og metoder kæmper mod verdensordenen. Terroristerne har etableret sig 
som globale aktører. De er med andre ord nærværende for alle i den globale verden 
(ibid.: 19). 
Krig mod islam i stedet 
Beck taler om terrortruslens dobbelte ansigt, idet den på den ende side har skabt en 
fællesskabsfølelse og en sammenhængskraft for den store del af verden, som 
fordømmer terrorens voldelige væsen. Det har skabt en global alliance, de Forenede 
Nationer mod den fælles fjende: ”os” og ”dem”. Der er dermed opstået en generel 
anerkendelse af, at et verdensomspændende fællesskab er nødvendigt for bekæmpelse 
af terror (Beck 2002). Den anden side fremhersker foragt for fremmede kulturer.     
Da Beck skrev værket Ordenes tavshed (2002) omkring et år efter 9/11, anførte han 
muligheden for, at krigen mod terror ville forvandle sig til en krig mod islam. Beck 
mener dog, at den transnationale form for terrorisme kan have adskillige andre 
bevæggrunde såsom andre ideologiske eller fundamentalistiske tilgange og de 
statslige strukturer er på denne måde ikke nødvendigvis bundet til islamisk terrorisme. 
Han advarede derimod om, at denne ændring af opfattelsen af terror ville kunne 
resultere i en forstærkelse af terrorismen i og med, at det bliver anset som en krig mod 
islam. I forlængelse heraf forudså Beck, at den verdenschokerende episode kunne 
medføre en ”indskrænkning af rettigheder, fornyelse af protektionismen og nationalismen og 
en dæmonisering af de kulturelle andre.” (Beck 2002: 23) 
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Diskussion af terrorisme som en del af risikosamfundet 
Kan man antage, at terrorisme rammer i samme globale omfang, som de andre risici 
Beck beskriver eksempelvis miljøforandringerne? I hvor høj grad kan vi erklære os 
enige i hans statement om, at alle bliver ramt? Det er centrale spørgsmål, som vi har 
fundet relevante at stille sig os selv i arbejdet med Beck.  
Den herskende verdensorden der er blevet skabt ud fra vestlige værdier (demokrati, 
ytringsfrihed, frihed og lighed for loven osv.) samt konventioner (eks. FN’s 
Menneskerettighedskonvention) er opstået sideløbende med den tidlige 
modernisering.   
Beck anser terrorangrebet d. 11/9 2001, som et oprør mod den herskende 
verdensorden. På denne måde bliver de selv samme værdier, vi har arbejdet på at 
fremherske, samtidig genstand for terrorismens oprør. Vi kan her tale om 
boomerangeffekten, i og med at vi bliver offer for vores egne beslutninger og 
handlinger (Beck 1997: 32).  
Antager vi dette, vil risikoen for et terrorangreb kun eksistere for de lande, der høre 
under dette. Det er dermed ikke en risiko af global karakter, på samme måde som de 
økologiske og økonomiske risici. Ud fra vores tolkning af Ordenes tavshed, forstår vi 
dog, at ikke alle bliver direkte ramt af terrorisme, men snarere indirekte via 
massemedierne, der medvirker til at skabe frygt. "Man skaber en mental realitet, før man 
har en objektiv realitet. Derfor er terrorangrebet mod Danmark allerede sket flere gange i 
folks hoveder. Krigen mod terror er en mental realitet." (Information 2007). Heri tager 
terrorismen sit globale afsæt (Beck 2002: 17-18). Dette ses eksemplificeret ved 
terrorangrebet 11. september, hvor det var muligt for hele verdenen at følge med i 
begivenheden, mens det stod på.  
Kritik af Beck 
Er vi som verdensborgere virkelig en del at et risikofællesskab, eller forekommer der 
stadig uligheder i forhold til, hvem der bliver ramt, og hvem der ikke gør?  
Kritikken af Becks teori tager som oftest udgangspunkt i, hvorvidt det er gangbart at 
betegne risiko som et nyt fænomen (Rasborg 2007). Beck er dog klar over dette og 
påpeger i værket Ordenes tavshed (2002), det nye ved risikosamfundet ”vi med vores 
civilisatoriske beslutninger skaber globale følgeproblemer og farer...” (Beck 2002: 17). Det 
er naturligt at anse risici, som noget vi som mennesker altid har været udsat for. 
Naturkatastrofer var om muligt i landbrugssamfundet en langt større og afgørende 
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faktor for menneskets vilkår. Anthony Giddens mener ikke, at der er opstået flere 
risici, han mener tværtimod, at der er forekommet en risikoreduktion (Rasborg 2007: 
464). Han påpeger blandt andet, at de sundhedsmæssige problemer/risici i den vestlige 
del af verden er stærkt reduceret i takt med viden om sundhed øget teknologi i 
udstrakt grad har øget muligheden for at forebygge og helbrede sygdomme (ibid.: 
464). Teknologien har givet os sanitære kloakforhold, hygiejniske levevilkår og 
gennemsnitslevealderen har været markant stigende de sidste 100 år (ibid.: 464) 
Giddens mener snarere, at der er tale om opstandelsen af enkeltstående risici, der dog 
har høje konsekvenser. Disse risici behandler Giddens som højkonsekvensrisici 
(Rasborg 2007: 463).  
En anden gængs kritik går på, hvorledes risiko virkelig er dét, der definerer vores 
samfund, når man samtidigt er bevidst om de mange risikonedsættende elementer, der 
er ligeledes er opstået som følge af moderniseringen. Man kunne hævde, at 
”diagnosen” risiko for et samfund er en for snæver betegnelse til at kunne overtage 
begreber som industrialisering og velfærdssamfund, hvis man ønsker at karakterisere 
et helt samfund. Betegnelsen udelader med andre ord mange andre vitale strømninger.  
Teoriens store ord 
Man kan også have overvejelser om teoriens tyngde og generelle gyldighed i ulande. 
På trods af at Becks definition af risici indebærer, at de er vidtrækkende og globale, 
synes nogle risici, at måtte have en lille betydning for befolkninger i nogle lande, hvor 
for eksempel knapheden og sulten stadig er den altoverskyggende fare. Teorien giver 
måske mening i eksempelvis Danmark og Tyskland, men ikke nødvendigvis i 
Zimbabwe og Nigeria da det stadig her gælder om at velfærdsmaksimere. Samtidig 
kan man spørge, hvorvidt disse ulande har gennemgået en industrialiseringsproces på 
samme vis som de vestlige lande eksempelvis.  
Ulrich Beck kan også kritiseres for at drage nogle drastiske konklusioner, hvor han 
ikke holder igen med at bruge store og dramatiske termer: ''Ifølge deres (risici) natur 
truer de selve livet på denne jord i alle dets fremtrædelsesformer'' (Beck 1997: 31) samt 
''muligheden for en total udslettelse af livet på jorden''. (Beck 1997) Man kan diskutere, 
hvorvidt risici (eks. terrorisme, pesticider i drikkevandet, forurening af have osv.) kan 
føre til en udslettelse af alt livet her på jorden.  
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4.4 Sammenfatning af Ulrich Becks risikosamfund og 
sikkerhedsliggørelsesteorien 
Ligheder mellem de to teorier 
For at skabe et overblik vil vi i det nedenstående forsøge at sammenkoble de to teorier 
ved at se på deres ligheder og forskelle. Begge teorier har det samfundsfaglige som sit 
genstandsfelt men med forskellige indgangsvinkler.  
Ulrich Becks teori om risikosamfundet og sikkerhedsliggørelsesteorien opererer 
grundlæggende med nogle af de samme antagelser. For at en given trussel eller risici 
kan legitimeres på et politisk plan, skal det ifølge begge teorier igennem en 
samfundsmæssig anerkendelsesproces. I denne anerkendelsesproces skal borgerne 
(dem som Københavnerskolen definerer som publikum) acceptere de givne risici og 
trusler som værende reelle samt handlingskrævende. Begge teorier antager, at 
definitionen af risici og en trussel er social konstrueret, da de opstår i diskursive 
definitionskampe. Videnskabsfolk, eksperter og politikere bliver tillagt stor magt, da 
det er deres argumenter overfor hinanden, der ”navigerer” diskussionen. På denne 
måde bliver den almindelige borger på sin vis umyndiggjort af teorierne.  
Begrebet publikum, som bliver anvendt i Security - a New Framework for Analysis, 
illustrerer hvilken rolle borgerne får. Publikummet kan billedligt forstås som tilskuere 
med en relativ passiv deltagelse, der skal underholdes og overbevises om, at 
forestillingen er acceptabel. På samme tid er deres rolle dog afgørende, da det er deres 
modtagelse, der afgør, om ”spillet” skal forsætte eller ej. Det gælder altså for 
aktørerne om at overbevise publikummet om, at den givne risici eller trussel er reel og 
kræver handling. Ud fra dette kan man antage, at begge teorier har strukturalistiske 
træk, da mennesket i et vist omfang bliver styret af de omkringliggende strukturer i 
samfundet.  
Antager vi, at en given risici eller trussel er blevet sikkerhedsliggjort og legitimeret, 
taler Beck og Wæver om, at der kan indtræde en undtagelsestilstand. Med dette 
menes, at der i denne tilstand kan forekomme tiltag, der overskrider ellers gældende 
regler. Eksempelvis kan man se på terrortruslen i kølvandet på 9/11, som en periode 
hvor de gældende regler, som retsstaten bygger på, tilsidesættes og ekstraordinære 
tiltage tages i brug for bekæmpelsen af truslen, og som Beck anfører: 
”Forsøget på at afværge og styre disse (risici) kan afstedkomme en reorganisering af magt og 
ansvar. Risikosamfundet er et katastrofesamfund, hvor undtagelsestilstanden truer med at 
blive normaltilstanden.” (Beck 1997: 33)      
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I analysen vil vi diskutere, hvad der menes med undtagelsestilstand til normaltilstand.  
Ydermere har de to teorier det tilfælles, at de omdefinerer den traditionelle anvendelse 
af visse begreber, så de stemmer mere overens med deres opfattelse af nutidens 
problemstillinger. Eksempelvis udvider sikkerhedsliggørelsesteorien sikkerhedsstudiet 
fra at sikkerhed kun omhandler militæret til også at omhandle andre sektorer såsom, 
den økonomiske, politiske og så videre. Beck omdefinerer blandt andet ordene krig og 
terror ved at sætte dem i kontekst med den nye form for krig og terror, der er opstået.    
Vi vil som sidste lighed ved de to teorier påpege at ”os og dem” problematikken i 
lyset af terrortruslen. I forhold til sikkerhedsliggørelsesteorien opstår artikulationen 
”os og dem” i den samfundsmæssige sektor. Den kan udspringe som en konsekvens af 
terrortruslen, da ”vi- identiteten” føler sig truet. Beck påpeger ligeledes, at 
terrortruslen er med til at skabe et ”os og dem” skel, og der på denne måde skabes en 
fællesskabsfølelse. Dog har dette også negative konsekvenser, som vi vil komme 
nærmere ind på.  
Forskellene mellem sikkerhedsliggørelsesteorien og risikosamfundet 
Ser vi nu på forskellene af ”sikkerhedsliggørelsesteorien” og teorien om 
risikosamfundet kan vi nævne det følgende. 
De to teorier udspringer fra forskellige faglige tilgange, idet deres bagmand/mænd har 
sociologisk og politologisk baggrund. Beck er sociolog, og opererer ud fra den 
sociologiske vinkel. Et eksempel kunne være hans syn på, hvilke konsekvenser 
terrortruslen har mennesker imellem i forhold til det ovenfornævnte ”os og dem” og 
hvordan vi skaber en fællesskabsfølelse. Sikkerhedsliggørelsesteorien er politologisk 
forankret, idet den beskriver en politisk proces. Samtidig er diskurs og sociale 
konstruktioner dog et stort tema, hvorfor man kan argumentere for, at den også har 
sociologiske elementer. Sammenfattende kan man sige, at teorierne har fælles 
genstandsfelter i det samfundsmæssige, det socialt konstruerede og det politologiske, 
hvorfor de egner sig godt til at arbejde sammen.     
En væsentlig forskel ligger dog i vurderingen af truslen eller/og risikoens omfang og 
eksistens. Dette mener tilhængerne af sikkerhedsliggørelsen, at man ikke er i stand til, 
da man ikke objektivt kan vurdere en trussel, og ikke besidder redskaber eller 
videnskabelige metoder til dette. Beck ser lidt anderledes på det. Han mener, at man 
objektivt set kan tale om risici, men man kan diskutere, hvorvidt den accepterede 
definition af en risici er under- eller overvurderet.    
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Den sidste store forskel vi vil nævne, er teoriernes løsningsforslag til hvordan man 
skal bearbejde terrortruslen. Beck taler om et kosmopolitisk samfund, hvor man på 
internationalt plan er nødt til at bekæmpe risici, hvorimod tilhængerne af 
sikkerhedsliggørelsesteorien ser løsningen i en afsikkerhedsliggørelse, som indebærer 
at truslen afdramatiseres, og finder sin plads i den normale politiske 
beslutningsproces. Det vil i praksis betyde, at eksempelvis terrorlovgivningen ikke bør 
behandles som et sikkerhedspolitisk spørgsmål, men som et retspolitisk eller 
politimæssigt spørgsmål.  
4.5 Delkonklusion af teori 
Vi kan således se på terrorisme ud fra to forskellige vinkler: Beck som påpeger, at 
terrorisme er en reel risici, men måden dens reelle omfang er blevet accepteret på, kan 
diskuteres. Sikkerhedsliggørelsesteorien tager ikke stilling til den virkelige eksistens 
af truslen, men hvordan den er blevet sikkerhedsliggjort og om aktørerne bag. 
Disse teorier kan således anvendes til at forklare hvordan terrorisme er blevet 
anerkendt som en trussel/risici i Danmark, og dermed hvorledes det har været muligt 
at indføre nogle ændringer på den politiske arena. Vi er nu opmærksomme på, at vores 
valgte teorier på mange punkter ligner hinanden, men deres styrke er, at de supplerer 
hinanden /forskellige forklaringer på problemstillingen. I den kommende analysedel 
vil vi anvende de begreber teorierne har angivet til at kunne forstå vores 
problemstilling, og dernæst give svar på hvordan man kan forstå, at vi i Danmark har 
indført den omtalte terrorlovgivning.   
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Kapitel 5 – Analyse  
 
5.1 Terrorlovgivning på kant med retssikkerheden?  
Lovgivningen mod terrorisme er i dens tilblivelse blevet genstand for omfattende 
debat i medierne mellem først og fremmest politikere, eksperter i form af jurister og 
forskere samt kommentarer fra internationale organisationer. Formålet med dette 
afsnit er at undersøge, hvem der kritiserer lovgivningen og hvori den præcise kritik 
ligger, herunder hvor det hævdes, at vi er i en kolliderende kurs med vores 
retssikkerhed. Dette gøres for at fastslå, hvori vi præcist kan bevise, at der er 
problematiske sider af terrorlovgivningen. Analysen tager sit udgangspunkt i den 
første antiterrorpakke. Til dette vil vi benytte Dansk Center for Menneskerettigheders 
(DCM) notat, der blev udfærdiget i forbindelse med den første antiterrorpakke, og 
som bekymrer sig om mulige konsekvenser af det daværende lovforslag  
Ved at tage udgangspunkt i DCM, er vi bevidste, om hvilken (menneskerettigheds) 
vinkel de ligger på problemet. Disse spørgsmål om balancegangen mellem nationens 
sikkerhed og borgerens retssikkerhed er ”følsomme”, og vil uundgåeligt bringe nogle 
mere politisk (ideologiske) standpunkter i spil. DCM er tydeligvis optaget af 
menneskerettigheder, og må antages hovedsageligt at bekymre sig om borgerens 
retssikkerhed og frihedsrettigheder i vores samfund. Flere af lovforslagene anses af 
DCM for at være modstridende med anerkendte danske retsprincipper. DCM’s 
kritikpunkter er et bærende element i analysen, men vi vil også fremhæve, hvilke 
andre aktører, der opponerede på lovgivningen.  
Informationen omkring lovforslag er ikke i overensstemmelse med dens indhold  
Ifølge L35 (som anses for den største lovændring i antiterrorpakken 2002) er 
baggrunden for terrorpakken at gennemføre lovændringer, der skal leve os op til de 
forpligtelser, vi har fået gennem FN, samt at lave øvrige initiativer til bekæmpelse af 
terrorisme mv. Når det i lovpakken og af politikerne gentagne gange siges, at 
lovpakken er et resultat af de internationale forpligtelser, mener DMC derfor, at man 
forsømmer at gøre opmærksom på, at visse af disse lovændringer går langt ud over, 
hvad vores internationale samarbejde kræver (Bilag 1). 
Ud af dette kan man hævde, at der har været en vis italesættelse, som har artikuleret 
denne antiterrorpakke som værende et resultat af vores internationale forpligtelser i 
EU og FN, og forsømt at tilføje, at flere tiltag i denne ikke er lavet pga. internationale 
samarbejder, men på grund af de danske politikeres ønsker om andre tiltag. Dette kan 
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om muligt have medført, at man har fejlinformeret borgerne, og i så fald vil det være 
mod al demokratisk tradition. Som seniorforsker ved DCM, Ida Elisabet Koch 
påpeger:  
”I en tid, hvor Danmarksselvbestemmelsesret er et stående debatemne, er det uheldigt, at 
regeringen foregiver, at Danmark er forpligtet af internationale regler i højere grad, end 
tilfældet er, for derved at kunne gennemføre lovinitiativer, som under andre omstændigheder 
ville være blevet gjort til genstand for grundig og kritisk debat” (Koch 2003) 
Det er således problematisk, at man drejer fokus væk fra en del af lovgivningen for at 
undgå en debat, der ellers kunne være kommet op. 
Definitionen af terrorisme i § 114 er uklar og problematisk 
Er terrorisme strafferettens nullermand? (jurist i 2002, under behandlingen i 
Retsudvalget) 
Med dette spørgsmål sammenlignede en fremmødt jurist det at definere terrorisme 
som at definere en nullermand. Enhver rengøringskone ved, hvad det er, men de er 
svære at beskrive. Det humoristiske indslag dækker selvfølgelig over en langt mere 
alvorlig problemstilling. Som defineret i afsnittet om retssikkerhed, er kernen i 
begreberne retssikkerhed og retsstat en gennemskuelighed over for borgeren og en 
tydelig lovgivning. Den mest omfattende kritik af terrorlovgivningen kredser om 
problematikken med at definere terrorisme og en terrorhandling.  Definitionen i den 
danske lovgivning følger FN’s sikkerhedsråds resolution nummer 1373, og definerer 
terrorisme som følgende:   
§114: For terrorisme straffes med fængsel indtil på livstid den, som med forsæt til at 
skræmme en befolkning i alvorlig grad eller uretmæssigt at tvinge danske eller udenlandske 
offentlige myndigheder eller en international organisation til at foretage eller undlade at 
foretage en handling eller at destabilisere eller ødelægge et lands eller en international 
organisations grundlæggende politiske, forfatningsmæssige, økonomiske eller 
samfundsmæssige strukturer begår en eller flere af følgende handlinger, når handlingen i 
kraft af sin karakter eller den sammenhæng, hvori den begås, kan tilføje et land eller en 
international organisation alvorlig skad. 
§114, i straffeloven 
Denne brede definition af terror har været genstand for stor kritik. DCM anser det for 
problematisk, at definitionen ligger op til at omfatte ethvert angreb på ethvert lands 
økonomiske eller sociale strukturer uanset deres styreform. Det vil sige, at hvis man 
følger denne definition ville eksempelvis ANC’s kamp mod Apartheid i Sydafrika 
kunne defineres som terrorisme. Ole Espersen, dr. Jur. erklærer sig enig i et 
 49
debatindlæg i Politiken 2008, og påpeger, at denne kritik foruden DCM fremføres af 
rigsadvokaten, rigspolitichefen, politidirektøren i København og Advokatrådet og 
Landsforeningen for beskikkede advokater. Vagn Greve, professor i strafferet fra 
CBS, påpeger ligeledes: 
”Det karakteristiske for retsstaten er, at det kun er de folkevalgte, der har legitimitet til at 
fastsætte regler. Retsstaten forudsætter altså også, at de regler, der gives, er stærke og 
præcise, så borgerne ved præcis, hvad det drejer sig om.” (Information 2007) 
Fra politisk side kom det tvetydige aspekt over paragraf 114 bl.a. til udtryk gennem 
Enhedslistens folketingsmedlem Line Barfoed:  
Det har helt siden Jyske Lov været et grundlæggende princip, at loven skal være klar, så 
borgeren kan forstå den. Det princip lever terrorbestemmelsen bestemt ikke op til (Barfoed 
2003)    
Den uklare definition rejser store problemer: DCM argumenterer for, at denne lov 
(§114) går på kant med det fundamentale legalitetsprincip (indgreb kræver 
lovhjemmel), og kravet om tilgængelighed, der skal sikre, at en borger med rimelig 
sikkerhed kan forudse retsgrundlagets konsekvenser. Som Gorm Toftegaard 
Rasmussen fra Aarhus universitet udtaler sig: ”Borgerne har krav på at få at vide, hvad 
de skal kunne straffes for.” (Ritzau: 2002)) 
Det bliver således svært for den enkelte borger at finde konkret hjemmel og 
gennemskue loven. Den uklare lov betyder, at domstolene får et (for) stort ansvar idet 
deres rolle i høj grad bliver at fortolke loven. Det er ikke en udvikling juraprofessor 
Gorm Toftegaard Rasmussen finder ønskelig.  
Ifølge § 114 er det strafbart at yde økonomisk støtte også til en organisation, der både 
udfører terrorhandlinger og humanitært arbejde, uanset om ens konkrete bidrag er til 
støtte for det humanitære forhold. Gorm Toftegaard Rasmussen efterspørger flere 
retningslinjer til, hvilke hjælpeorganisationer man må støtte. DCM påpeger i deres 
kritik, ligesom Gorm Toftegaard Rasmussen, at der kan komme en konflikt mellem 
terrorstemplede organisationer, som også udfører humanitært arbejde. 
Et eksempel på en sådan organisation er Hamas fra Palæstina, som på en gang er på 
EU’s terrorliste, men også laver vitalt socialt arbejde (Ritzau 2002). DCM går så langt 
som at antyde, at vores ytringsfrihed er på spil, hvis vi kriminaliserer sympatiserende 
ytringer med humanitært arbejde foretaget af en terrorstemplet organisation. DCM 
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frygter således at støtte til humanitære forhold kan gå ind under terrorfinansiering. 
Denne frygt deles af Enhedslisten:  
I Enhedslisten frygter vi, at det vil få nogle mennesker til at afholde sig fra at deltage i eller 
støtte politiske eller humanitære aktiviteter af frygt for at blive mistænkt for terrorsympati 
(Barfoed: 2003).  
Slutteligt kan man i forbindelse med paragraf 114 problematisere strafferammerne, 
hvor der kan gives op til 10 år for ’en person, en gruppe eller en sammenslutning, der 
begår eller har til hensigt at begå terrorhandlinger’ og op til 6 år for ’den, som i øvrigt ved 
tilskyndelse, råd, eller dåd medvirker til at fremme dens kriminelle virksomhed’. I DCM’s 
notat sås der tvivl om, hvorvidt de høje strafferammer forener sig med 
proportionalitetskravet17. 
Lovpakken præges af hastværk  
Af flere juridiske eksperter kritiseres antiterrorpakken i 2002 for at være præget af 
unødig hastværk. Morten Kjærum, direktør i DCM, udtaler sig således: 
”Lovgivningsprocessen er alt for forhastet. I ekstrem grad gælder det ’terrorpakken’, hvor vi 
laver ganske væsentlige ændringer på stort set ingen tid. Der bliver ikke reflekteret over, hvad 
vi gør, selvom der er tale om nogle grundfæstede danske retsprincipper.” (Berlingske 
Tidende 2002)  
Denne kritik blev også udtrykt af juridisk lektor ved Københavns Universitet, Jørn 
Vestergaard. 
”I krisesituationer skal de grundliggende principper for retssikkerheden stå deres prøve. Og 
selv om mediekedlen har været i kog, så er der brug for at diskutere, om vi i det hele taget har 
brug for nye regler” (Berlingske Tidende 2002) 
DCM henviser desuden til fejlagtige regelhenvisninger, sproglige fejl og mangler. 
Som tidligere nævnt fremførte Indenrigsministeriet og Justitsministeriet deres udkast, 
til det der tilsammen defineres som antiterrorpakken på ca. 60 dage efter 
terrorangrebet 11. september (bilag 1).  
Medlem af Advokatrådets retsudvalg Jacob Lund Poulsen udtalte til høringen i 
retsudvalget 2002:   
Det oprindelige forslag bar præg af ikke at være gennemarbejdet. Forslaget er nu forbedret i 
klarhed og definitioner. Men det indebærer fortsat et fundamentalt opgør med retsprincippet 
om, at vi ikke udleverer danske statsborgere til retsforfølgelse i andre lande. Jeg kan kun 
                                                 
17
 Proportionalitetskrav: Strafudmålingen skal være i rimelig forhold til lovovertrædelsen 
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henstille til, at man tager sig tid til grundige overvejelser af spørgsmålet. Jeg har svært ved at 
se begrundelsen for at vedtage det i dag. (Ritzau 2002) 
Ligeledes udtaler Birthe Rønn Hornbech (V), som var daværende retsordfører for 
venstre: Vi kan lige så godt være ærlige og indrømme, at disse lovforslag er båret af og er 
blevet fremskyndet af den forfærdelige terrorhandling den 11. september sidste år.  
(Danmarkshistorien.dk) 
Vi kan således konkludere, at den første terrorpakke blev ekspederet relativt hurtigt, 
og at den af flere jurister anses for at være vedtaget i hast og uden den nødvendige 
fordybelse. Det er et forhold, vi ønsker at vende tilbage til senere i analysen 
Statsborgerbegrebet udhules  
DCM mener, at lovændringer i udleveringsloven går længere end, hvad vi er pålagt. 
Kriminalitet med over 6 måneders fængselsstraf vil kunne betyde udvisning. At en 
dansk statsborger med over 6 måneders fængselsstraf kan udvises, betyder en 
udhuling af statsborgerbegrebets indhold. Det antydes med lovgivningen at 
statsborgerbegrebet kan gradbøjes, og at man kan skønne, hvor stor en tilknytning 
man har til Danmark som dansk statsborger. DCM mener, at statsborgerbegrebet bør 
være universelt.  
Overvågning i strid med de europæiske menneskerettigheder 
DCM mener, at forslaget om at overvåge personer går i mod beskyttelsen af 
privatlivets fred, som er beskrevet i artikel 8 i Europæiske Menneskerettigheds-
konvention (bilag 1). 
Pligten for teleudbydere til logning af trafikdata må betragtes som en foranstaltning, 
der berører information privacy18. Der er i denne forbindelse en risiko for, at helt 
udenforstående mennesker trækkes ind, når mistænkte ringer til ikke-mistænktes 
telefoner, der dermed bliver aflyttet.  
DCM ser det ikke som et proportionelt middel til bekæmpelse af terrorisme, men 
foreslår logning efter retskendelse af mistænkte personer. Desuden mener de, at 
forslaget bør omformuleres, så det gøres klart, at det er et indgreb i privatlivet. Hvis 
det ikke gøres, vurderes der endnu én gang, at der er tale om et mismatch mellem 
”varebetegnelsen” og ”varens indhold”.  
                                                 
18
 Med information privacy  menes der, de informationer vi i befolkningen forventer er private, eks. 
Mails, telefonsamtaler osv. 
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Stramninger på udlændingeloven 
Ændringer i muligheden for at udvise en person, der dømmes for lovovertrædelser, 
som har karakter af at indebære en fare for statens eller statsmyndigheders sikkerhed, 
er ikke angivet i FN-resolutionen. Ændringerne for de administrative udvisninger 
medfører, at det er tilstrækkeligt, at der er en alvorlig trussel og ikke nogen fare som 
før.  Det indebærer, at det er tilstrækkeligt at udgøre en trussel mod den offentlige 
orden (Udlændingeloven § 145b). I praksis betyder det, at der er sket en voldsom 
svækkelse af udlændinges beskyttelse mod udsendelse til overgreb i hjemlandet.  
”Det er ikke min opfattelse, at der er brug for at stramme udlændingeloven af hensyn til 
terrorbekæmpelsen. Man kører bevidst på kanten af konventionerne, men helt unødvendigt.” 
Udtalte Holger K. Nielsen (SF) (Berlingske Tidende 2001). 
Fra politisk side kom kritikken således til udtryk i, at man i terrorbekæmpelsens navn 
flettede unødvendige stramninger. I Danmark har vi siden lovens indførelse set den 
anvendt på de to tunesere, der er blevet udvist, for at have planlægge mord på 
Muhammed-tegneren Kurt Vestergaard. 
Udløbsdato 
Center for Rets- og Politiforskning (Cerepo) er et sammensat ekspertpanel, som 
arbejder indenfor det retspolitiske område. Cerepo opfordrede i en pressemeddelelse 
(d. 15/2 2008), regeringen til at vedtage en udløbsdato for terrorlovgivningen. I og 
med terrorlovgivningen blev vedtaget kort efter angrebet mod World Trade Center, 
anser de lovgivningen for vedtaget i en situation præget af frygt, og er dermed ikke 
vedtaget med fornuften og omtanken (Cerepo 2008). 
Delkonklusion 
Vi kan konkludere, at en række advokater og jurister og et menneskerettigheds institut 
har belyst alvorlige kritikpunkter, som argumenter for at terrorlovgivningen kommer i 
strid med vores retssikkerhed. Følgende er de punkter, som vi ønsker at gå mere i 
dybden med i projektet:  
- Definitionen af terrorisme i § 114 er uklar og problematisk. Den kan bryde 
med vores retssikkerhed, da den vage lov ikke er forudsigelig og entydig.  
- Lovpakken blev til på 60 dage, og præges af hastværk. Den beskyldes for at 
kaste grundlæggende principper over bord i et (unødvendigt) nødværge  
- Terrorlovgivningerne har ingen udløbsdato 
 53
Det kan slås fast, at tiltagene rækker længere ud over, hvad det internationale 
samarbejde kræver, og lovgivningen bliver af flere kritikere beskyldt for at være i 
strid med europæiske menneskerettigheder.  Dansk Center for Menneskerettigheder i 
lighed med de fleste andre kritikere ser det største problem som, hvordan vi skal 
definere og afgrænse en terrorhandling, og dermed gøre det mere tilgængeligt og 
lettere for borgeren at gennemskue lovene. Fra politisk side kommer kritikken primært 
fra den traditionelle venstrefløj i form af SF og Enhedslisten. Her bekymres man til 
dels over den enkeltes retssikkerhed, kriminalisering af humanitært arbejde, men også 
at terrorpakken angiveligt bruges som en kattelem (et påskøn) til at tilføje stramninger 
i udlændingeloven.  
 
5.2 Terrorlovgivningens gennemførelse 
– et udtryk for en succesfuld sikkerhedsliggørelse i et risikosamfund? 
Kan tilblivelsen af den danske terrorlovgivning forstås, som kommet til verden 
gennem en succesfyldt sikkerhedsliggørelse, og hvordan hænger det sammen med 
Becks risikosamfund? Vi har bygget bro mellem de to teorier, da de har vist sig både 
at supplere og underbygge hinanden, som sammenfatningen antyder. I vores arbejde 
med teorierne har vi gentagne gange set klare paralleller imellem dem. Formålet med 
følgende er at analysere gennemførslen af den danske terrorlovgivning ved brug af de 
centrale teoretiske begreber, vi har undersøgt i teorikapitlet.  
I analysedelen ovenfor fastslog vi, at terrorlovgivningen på flere punkter går på kant 
med retssikkerheden, hvilket er den centrale problemstilling i opgaven. I bestræbelsen 
på at besvare vores problemformulering vil denne analyse derfor løbende forsøge at 
finde forklaringer på, hvorfor denne lovgivning er indført trods disse retslige 
”offeromkostninger”19. Dette gøres som nævnt gennem de teoretiske input.     
9/11 og de første reaktioner 
Allerede dagen efter 11. september 2001 aktiverede NATO artikel 5, som indbefatter 
at ethvert angreb på et NATO-land defineres som et angreb på alle medlemmer. 
Danmark stod fuldstændig ved den tolkning af terrorangrebene d. 11. september, 
hvorfor daværende statsminister Poul Nyrup Rasmussen gjorde det klart, at Danmark 
stod ’skulder ved skulder’ med USA, og var villig til at gå ’hele vejen’ (Petersen 2002, 
                                                 
19 Et begreb inden for økonomi. Offeromkostninger omfatter den fortjeneste en virksomhed ofrer en ved 
at gennemføre en bestemt handling og dermed udelukke andre alternative handlinger (Den Store Danske 
– Gyldendals åbne encyklopædi)  
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120).  
Poul Nyrup Rasmussens åbningstale i starten af oktober 2001 illustrerer en bestemt 
italesættelse20 af terrorhandlingerne, og hvilken konsekvens de bør have. Vi antager at 
Poul Nyrups standpunkter, i forhold til terrorangrebet, ikke ligger fjernt fra for 
eksempel George Bushs tale efter 9/11, i det de står sammen i NATO i kampen mod 
terror. Følgende er det første Poul Nyrup Rasmussen siger i Folketingets åbningstale, 
oktober 2001.  
”Der er tidspunkter i historien, som på et øjeblik sletter verdens dagsorden og erstatter den af 
en ny. Som i et glimt reducerer dagens problemer. Og som på et øjeblik får os til at rykke 
tættere sammen” (Bilag 2)  
Hvis vi følger logikken bag sikkerhedsliggørelsesprocessen, iscenesættes ordene her 
som en udfordring, der hæver sig over den daglige politiske dagsorden. Ikke blot 
kronologien, det vil sige, at det kommer først i hans tale, men ved betoningen af, at 
den reducerer dagens problemer og dagsordenen erstattes af en ny, fremhæves dette 
issue som værende af højeste prioritet. Den daværende statsminister kan således her 
identificeres som en sikkerhedsliggørende aktør, da han italesætter et givent issue 
som en trussel hævet over den politiske dagsorden. Men hvad ønskede den daværende 
statsminister at sikkerhedsliggøre? 
Referenceobjekt  
”Det er ikke blot et angreb på byer i USA. Det er et skånselsløst angreb på alt det, vi står for: 
Den enkelte frihed, de manges tryghed, vores fælles sikkerhed – alt det der giver ordet 
’demokrati’ mening” (ibid.)   
  
Referenceobjektet, som statsministeren ønsker at give karakter af at være under en 
eksistentiel trussel, er således de vestlige staters grundlæggende værdier i form af det 
konstitutionelle: alt det der giver ordet ’demokrati’ mening. Det må kunne forstås som 
individets frihed (eks.: ytringsfrihed, forsamlingsfrihed), befolkningens tryghed 
(staten har monopol på voldsudøvelse eksempelvis) og statens legitimitet i form af 
dens styreform. Hvis man skal kategorisere følgende forsøg på sikkerhedsliggørelse i 
en sektor, vil man kunne definere den som et eksempel på sikkerhedsliggørelse inden 
for den politiske sektor. I den politiske sektor er referenceobjektet, ifølge 
sikkerhedsliggørelsesteorien, typisk staten i form af dens konstitution og organisation. 
                                                 
20 Italesættelse: Valget af sproglige virkemidler og valg af de rigtige ord er afgørende for en politikers 
muligheder for at fremhæve et givent issue, således at det opfattes med dennes hensigt. Stammer 
oprindeligt fra diskursanalytikeren Michel Foucault.  
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Det er staten i form af dens konstitution og legitimitet, der står på spil over for disse 
terrorister, der forsøger at ødelægger dette, hvis man skal følge Poul Nyrup 
Rasmussens logik. 
Samtidig kan man hævde, at Poul Nyrup Rasmussen også appellerer til nationens 
identitet og dennes sikkerhed, når han siger, at grundlæggende værdier står på spil, 
’som på et øjeblik får os til at rykke tættere sammen”. Dermed er den 
samfundsmæssige sektor også i spil, da det her er kendetegnet, at man vil fremme en 
’vi-identitet’. Dette er samtidig af politisk interesse for de magthavende, da alt historik 
(måske tydeligst og senest set gennem nazismen) viser, at konstruktion af en ”os” vs. 
”dem” (Beck 2002) bidrager til en større sammenhængskraft i det givne samfund og 
dermed mere legitimitet til de magthavende. ”Konflikter skaber fællesskaber” (Ulrich 
Beck 2002). Beck vurderer, at disse konstruktioner skaber nye alliancer både i 
befolkningen og i internationale samarbejder, samt den styrker vores statsform. I Poul 
Nyrup Rasmussens tale understreges denne udvikling således: 
”Aldrig tidligere i de seneste 50 år, har det stået så klart, at vi er en del af en verden – på 
godt og ondt. Vi deler en sårbarhed, men er samtidig bundet sammen i et tydeligere 
fællesskab end før. Herhjemme, i NATO og i hele verden” (Bilag 2)  
I kølvandet på 11. september 2001 forsøgte Poul Nyrup Rasmussens tale så vidt som 
George Bush og alverdens øvrige ledere, at definere denne trussel. Beck taler om en 
anerkendelsesproces, hvor truslen skal accepteres i den brede befolkning, før det er 
legitimt at aflede konsekvenser i form af eksempelvis radikale lovændringer. Man kan 
således se den stærke artikulation af terrorismetruslen, som en måde hvorpå Poul 
Nyrup Rasmussen baner vej for legitimiteten ved ekstraordinære lovændringer. Dette 
er ikke nødvendigvis bevidst, men i sikkerhedsliggørelsesteoriens og i 
risikosamfundets optik er han medvirkende til at definere denne ”undtagelsestilstand”, 
som kalder på ekstraordinære tiltag. I skyggen 9/11 vil det være arrogant ikke at 
medgive, at det var naturligt at denne form for terrorangreb (som kom som et chok for 
den ellers usårlige hegemon21 USA udgjorde og de allierede i NATO) medførte en 
undtagelsestilstand, hvor en frygt bredte sig i befolkningen. Beck definerer i en tale i 
Moskva i 2001 (Beck: 2002) terroristen som skræmmende, fordi denne persons 
tankegang står i så diametral modsætning til den ”økonomiske” mand (Beck 2002: 
30): Terroristen er villig til at dø for sit projekt, som synes skånselsløst og uretfærdigt. 
                                                 
21 Hegemon: Betegner en stats førende position og dominans over for svagere stater. Begrebet er 
særligt i den anden halvdel af 1900-tallet og frem til nu kædet sammen med USA og deres rolle som 
supermagt i kraft af deres økonomiske, militære og politiske magt (Den Store Danske).   
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Det er ikke desto mindre denne frygt, som medfører en undtagelsestilstand, der nærer 
gødning til (følelsen af) nødvendigheden af en hurtig og stærk antiterrorlovgivning, 
hvis man skal forstå det gennem vores teori.  
Drastisk svar 
Poul Nyrup Rasmussen, fastsatte i sin åbningstale, en deadline for hvornår forslag om 
nødvendige lovændringer skulle stå klar. Denne deadline blev sat til 60 dage. Man 
kunne derfor spørge, om forslagene ikke burde udarbejdes i overensstemmelse med 
den tid, det ”virkelig” kræver?  Fra en sikkerhedsliggørelsesteoretikers synsvinkel kan 
dette være et udtryk for, at den undtagelsestilstand som opstilles, nødvendiggøre at 
disse ekstraordinære tiltag foretages drastisk. Som nævnt i den første analysedel om 
terrorlovgivningen, blev lovforslaget til den første antiterrorpakke betegnet som 
hastværk, hvilket i sikkerhedsliggørelsesteorien udtrykkes som et fareelement ved den 
kraftfulde sikkerhedsliggørelse. 60 dage viste sig måske ikke at være mange dage til 
en så kompleks problemstilling, idet man, som vi har vist, kan knytte flere problemer 
til lovgivningerne. Mest centralt fandt vi den flertydige definition af terrorisme i § 
114, som ikke formår at afgrænse og fastslå, hvad vi definerer som en terrorhandling. 
I refleksiviteten opstår, ifølge Beck, et problem. Når vi handler og tænker med 
begreberne terror og krig, bliver de til eksisterende trusler i samfundet. Men gøres 
dette refleksivt, risikerer definitionen at blive flertydig og derfor også svært 
håndterbar.  
”Det er altså verdensrisikosamfundets refleksivitet, der for det første bryder ordets tavshed, 
og gør os smerteligt bevidste om det globale i vores egne livssammenhænge” (Ulrich Beck, 
2002).  
Med dette forstår vi, at vi er tvunget til at tale om denne store risici, men på samme tid 
er vi ikke bevidste om, hvad det præcis er vi taler om, andet end dette er af en global 
og kompleks karakter, hvis uforudsigelige aspekter vi ikke kan rumme. Hvis man 
følger denne logik, begriber vi i verdensrisikosamfund ikke på nuværende tidspunkt 
terrorismens fulde væsen, men vi begriber, at vi er nødt til at forsøge at kigge på den. 
Man kan således ikke lave en klart defineret terrorlovgivning, da den skal kunne 
gradbøjes i forhold til det – som vi ikke helt ved, hvad er – før vi ser det. Hvordan kan 
det alligevel forstås, at vi indfører en definition? Den forklaring kan man finde 
gennem sikkerhedsliggørelsen: Dette issue (terrortrussel) er italesat som en 
eksistentiel trussel. Dette må vi naturligvis forsikre os mod, da vi ikke vil gå på 
kompromis med de omtalte referenceobjekter, som er vores grundlæggende sikkerhed. 
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Samtidig forbinder Poul Nyrup Rasmussen vores frihed med sikkerhed for:  
”Hvad er min frihed værd, hvis jeg konstant er under trussel? Hvor frit er egentlig et liv i 
frygt?” (Bilag 2). 
 I Poul Nyrups italesættelse er friheden således intet værd, hvis vi ikke føler os sikre. 
Det appellerer til en accept af retslige tiltag, der kan virke urovækkende, men i 
bestræbelsen på at øge borgernes sikkerhed, essentielle. Vi kan således opsummere, at 
om end vi er smerteligt bevidste om den udfordring det er at fastslå terrorismen, føler 
vi os eksistentielt truende, og derfor er vi nødt til at handle på denne begivenhed.     
Talehandlingens argumenter  
Hvilke argumenter bruger Poul Nyrup Rasmussen for, at overbevise publikum om 
vigtigheden af hans ytringer?  
Her ses det, at han appellerer til befolkningens kamp for demokratiet og de værdier i 
form af frihed og tryghed, som vi alle anser som essentielle.  
”Det er afgørende, at demokratierne slår igen. Det er afgørende, at terroristerne ikke slipper 
godt fra det. Det er en kamp om frihed og tryghed – og den kamp vil demokratiet vinde” 
(ibid.) 
 Vi identificerer denne argumentation som den centrale logik, som 
sikkerhedsliggørelsesteoretikerne påpeger som kendetegnende for 
sikkerhedsliggørelsesprocessen. Logikken er, at vi står ved et afgørende punkt, hvor vi 
må handle, hvis ikke hele vores grundlag skal skride væk under os. Logikkens 
karakter er, at hvis vi ikke gør noget nu, er alt andet lige meget. 
Balancen mellem sikkerhed og frihed 
Det skal nævnes, at Poul Nyrup Rasmussen flere steder i talen maner til besindighed 
og omtanke, som eksemplificeret i dette citat:  
”En forstærket kamp mod terrorisme må ikke stride imod de grundlæggende retsprincipper, 
som det danske samfund bygger på”. 
Balance mellem sikkerhed og frihed er til stadighed genstand for debat, men i Nyrups 
tale bliver de to faktorer balanceret på en sådan måde, at det ikke er hinandens 
modsætninger. Gennem Ulrich Becks institutionelle kontrolsprog kan man forstå Poul 
Nyrup Rasmussens talehandlinger som et forsøg på at forsikre borgerne, at de ikke bør 
frygte hverken det ene (terrorisme som i sikkerhed) eller det andet (retssikkerhed som 
i frihed). Men i Becks optik skaber det institutionelle kontrolsprog en ”falsk” 
fornemmelse af tryghed i befolkningen, da politikerne i virkeligheden ikke kan leve 
op til disse løfter, og ej heller kan sikre befolkningen mod risici.   
”Det politiske eksplosive lader sig hverken beskrive eller måle med risicienes sprog” (Ulrich 
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Beck 2002) 
Ulrich Beck siger med andre ord, at den politiske opstillede virkelighed om tryghed 
og sikkerhed falder til jorden i mødet med den virkelighed, der knytter sig til risici. 
Det er Becks tese, at når det institutionelle kontrolsprog ”afsløres” for befolkningen, 
må der nødvendigvis ske en reorganisering af tilliden, magten og ansvaret til 
eksperter, der taler risicienes sprog. I praksis, relateret til vores emne, kan man tale 
om, at når menneskerettighedsorganisationer, jurister og forskere afslører 
terrorlovgivningens brud på retssikkerheden vil tilliden til de politisk ansvarlige højst 
sandsynligt svækkes, og de må lade ansvaret gå videre til eksperter. Vi er bevidste om, 
at dette ikke er sket (i hvert fald ikke endnu), da der stadig er tilslutning til den 
gældende terrorlovgivning. Omvendt kan man forstå PET’s øgede beføjelser som et 
udtryk for netop denne reorganisering af magten, da de (som eksperter) får tildelt 
magt til at afgøre hvem og hvad der udgør terrorismetruslen. Med andre ord, får PET 
mere magt, idet de taler risicienes sprog. Den omtalte konflikt om forholdet mellem 
risikominimering og bevarelse af vores civiliserede grundværdier, definerer Beck som 
risikosamfundets mest paradoksale opgave. Det er således: ’’At inddæmme og minimere 
dem (her menes risici) på en sådan måde, at de hverken hæmmer moderniseringsprocessen, 
eller overskrider grænserne for det ”tilladelige”’. (Beck 1997:28) 
Publikummets rolle i definitionskampen 
Hvordan reager publikummet på definitionskampene om, hvad der udgør risici mod 
os? Hvorfor er det netop en slags argumenter, der vinder?   
 Italesættelsen og derfor vores opfattelse af terrorisme som en trussel kan ifølge Beck 
være afgørende, når den trænger ind i vores bevidsthed. Det tvinger os ikke kun til at 
være refleksive men også handledygtige. Vores tænkning og handlinger styres ud fra 
’’risikoens kriterier’’.  Vi ved ikke med sikkerhed hvilke trusler vi står overfor, men vi 
barrikaderer os og forsvarer os alligevel imod dem. ’’I forbindelse med fareforhold er det 
bevidstheden, som bestemmer væren’’ (Beck 1997: 33). Vi handler præventivt, ud fra en 
forestilling om det værst tænkelige, hvilket kan resultere, i at politikere får opbakning 
til lovgivninger, der måske går på kant med retssikkerheden, men til gengæld 
imødegår de vores frygt for et terrorangreb. Publikummet skal ses som ikke-
handlende aktører og som tilskuere af den politiske debat. Dette er ikke ensbetydende 
med at publikummets rolle ikke er afgørende, da deres accept eller modstand, altid må 
have betydning for udfaldet. Publikummets accept har i en vis grad også betydning for 
politikerens     
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Terrorlovgivningen – succesfuld sikkerhedsliggørelse? 
Gennem de tre trin vi har redegjort for i teorikapitlet, vil vi nu vurdere hvorvidt der er 
sket en succesfyld sikkerhedsliggørelse, og hvorvidt gennemførelsen af 
terrorlovgivningen derfor kan forstås gennem denne proces:  
Det første trin er, at en italesættelse af et issue skaber en eksistentiel trussel. En særlig 
logik indføres, som nødvendiggør, at sagen får højeste prioritet:  
Reaktionerne på 9/11, i vores opgave er belyst gennem Poul Nyrup Rasmussens tale, 
er en italesættelse og en virkeliggørelse af en trussel, der fra den ene dag til den anden 
udgør en voldsom trussel mod flere referenceobjekter: Staten i form af dens 
konstitutionelle grundlag og nationen i form af dens fællesskabsidentitet med de dertil 
hørende værdier. Denne trussel er således vores fælles skæbne. Det er i hvert fald 
hvad vi kan konkludere oven på undersøgelsen af Poul Nyrups tale.  
Det andet trin er at argumentationen accepteres i publikummet, og en 
undtagelsestilstand er trådt i kraft, fordi publikum oplever dette spørgsmål som 
værende ud over den ellers gældende politiske dagsorden. I form af at det var muligt 
hurtigt at gennemføre en kontroversiel (idet den skrider med retssikkerheden) 
terrorlovgivning med bred opbakning, kan man hævde, at denne argumentation er 
accepteret. I det netop analyserede har vi sandsynliggjort, hvilke bevæggrunde vi 
(publikum) har til at acceptere argumentationen: Terrorisme skaber angst, og vi søger 
derfor tryghed i det institutionelle kontrolsprog. Vores bevidsthed om risici 
determinerer vores handlen, og vores behandling af terrortruslen styres af, at vi 
forsikrer os mod det værst tænkelige.   
Det tredje trin indbefatter, at der er virkninger på relationerne mellem de 
sikkerhedsliggørende aktører og publikum. Eftersom vi har accepteret 
undtagelsestilstanden og dermed nødvendigheden af handledygtighed, tillægger vi de 
magthavende yderligere magt, da de nu må tage hånd om truslen. Med andre ord 
skaber denne sikkerhedsliggørelse fornyet forståelse for, at politikerne må have mere 
handlefrihed for at kunne bevare ”alt det der giver demokrati mening”, (herunder 
vores sikkerhed, retssikkerhed, styreform, nation og hverdag). 
Baseret på dette opfylder vores konkrete empiri de kriterier en sikkerhedsliggørelse 
opstiller for, at man kan definere det som en succesfyld. Da vores undersøgelser ikke 
er tilbundsgående, vil vi ikke komme med forhastede konklusioner, men derimod sige, 
at vi har illustreret og sandsynliggjort en sikkerhedsliggørelse af terrorisme. Det 
betyder i praksis, at politikerne har omdannet terrorisme fra at være et retspolitisk og 
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politimæssigt spørgsmål til at være et rent sikkerhedspolitisk spørgsmål, der dermed 
er af højeste prioritet.      
Undtagelsestilstand bliver til normaltilstand - institutionel sikkerhedsliggørelse 
Som det fremgår af teorikapitlet opererer sikkerhedsliggørelsesteoretikerne med en 
institutionel sikkerhedsliggørelse. Det sker ved, at et givent issue opleves som en 
vedvarende og tilbagevendende trussel, som dermed institutionaliseres.  Det mest 
oplagte eksempel er militæret, som er en institutionel enhed, der skal varetage statens 
sikkerhed. Det stilles der ikke spørgsmålstegn ved. På samme vis kan man hævde, at 
PET er institutionel instans, der har som hovedopgave at overvåge, forebygge og 
modvirke foretagende og handlinger, som må antages at rumme en fare for rigets 
selvstændighed og sikkerhed. Efter den asymmetriske krigs fremtræden, og terrorisme 
som opfattet som den nye store trussel, er det oplagt, at PET bliver mere 
betydningsfulde, idet netop deres arbejdsmetoder, som bygger på forskning, 
overvågning og forebyggelse, kan afsløre terrorismens uforudsigelige væsen og dens 
slørede ansigt. For eksempel tog ingen ansvar for terrorangrebet d. 11. september 
2001, hvilket ændrer vilkårene for vores modstand. En stor del af krigen nu bliver i 
første omgang at definere fjenden og synliggøre den. I dette får PET en 
betydningsfuld rolle, da deres ”efterforskende” metode vinder frem.  
PET har gennem to antiterrorpakker fået en lang række redskaber til at kunne arbejde 
friere (se kapitel om terrorlovgivning og PET’s øgede beføjelser).  Begge ”pakker” er 
blevet kritiseret for ikke at have nogen udløbsdato, som det er tilfældet i flere andre 
landes antiterrorlovgivning, eksempelvis Tysklands.  Kritikken går på at 
terrorlovgivningen kommer til i en form for ”undtagelsestilstand”, som præges af en 
(voldsom) diskurs, der har fordret denne, men hvad så når denne undtagelsestilstand 
forsvinder? Ulrich Beck taler om, at undtagelsestilstand bliver en normaltilstand, hvis 
vi vedvarende år for år accepterer eksempelvis en lovgivning, der kom til i en 
undtagelsestilstand. Vi ser en forbindelse mellem den institutionelle 
sikkerhedsliggørelse og overgangen fra undtagelsestilstand til normaltilstand: Når vi 
vedvarende accepterer en trussel, som værende noget vi må handle ud fra, er det 
oplagt, at vi institutionaliserer denne sikkerhedsliggørelse i for eksempel øgede 
beføjelser til PET. Når det er sket, er definitionskampen på sin vis afsluttet med det 
resultat, at en given trussel er accepteret og gældende. Som tiden går og de diskursive 
kampe ebber ud, mens man dog stadig handler ud over den ellers gældende politiske 
dagsorden, er vi måske i virkeligheden ikke længere i en undtagelsestilstand. 
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Problematikken i Danmarks tilfælde kan vi se gennem terrorlovgivningen, da den ikke 
har en fastsat udløbsdato, som det er tilfældet i andre lande (blandt andet Tyskland), 
eller som det er blevet vedtaget med den nyligt udformede lømmelpakke, på trods af 
at den skabes i en undtagelsestilstand. I praksis betyder det, at lovgivningen som kom 
til i en undtagelsestilstand nu er blevet til en normaltilstand. 
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Kapitel 6 – Konklusion 
Vi har i dette projekt undersøgt, hvorledes man kan forstå, at vi i Danmark har indført 
en terrorlovgivning, der går på kompromis med grundlæggende juridiske principper. 
Vores forståelse har taget sit udgangspunkt i to teoretiske tilgange, der har vist sig at 
kunne supplere hinanden godt. I sikkerhedsliggørelsesteorien er essensen, at vi ikke 
må kigge på sikkerhedsbegrebet som et objektivt eksisterende, men som en social 
konstruktion. Sikkerhed er ikke per definition, men skabes derimod. I Ulrich Becks 
teori har essensen været at anskue risiko som det nye bærende element i samfundet. 
Becks teori bidrager til en forståelse af terrorismens rolle i samfundet, forstået som en 
global risiko, vi handler efter.  
I den første del af analysen fandt vi frem til en række alvorlige kritikpunkter, man kan 
rette mod den første antiterrorlovgivning i 2002, samt hvilke aktører der stod for 
denne kritik. Vi har fundet, at kritikken er kommet fra en række personer i 
offentligheden: Advokater, jurister, menneskerettighedsforskere og forkæmpere, 
politikere og politifolk. Særligt et fyldestgørende notat af Dansk Center for 
Menneskerettigheder problematiserede, hvori lovgivningen kan komme under kritik 
for at bryde med mere principielle juridiske principper. Mest centralt fandt vi, at 
definitionen af terrorisme i § 114 ikke er klar, entydig og afgrænset i tilstrækkelig 
grad. Såfremt principperne i vores retsstat skal overholdes må lovene være klare, 
gennemskuelige og forudsigelige. Vi kan derfor konkludere, at særligt ved 
”terrorismeparagraffen”, kan det argumenteres for, at vi bryder med fundamentalt 
gældende juridiske principper.   
Flere eksperter og særligt de mest venstreorienterede politikere advarer om en 
uønskelig glidebane, og problematiserer, at befolkningens frygt for terrorisme har 
legitimeret øgede beføjelser til myndigheder, hvilket i sidste konsekvens betyder, at 
vores retssikkerhed som borger er svækket.  
 
I den anden del af analysen har vi gennem en tekstanalyse af Poul Nyrup Rasmussens 
åbningstale i Folketinget i oktober 2001, ved brug af sikkerhedsliggørelsesteoriens og 
risikosamfundets begreber, sandsynliggjort, at en vis italesættelse af terrorhandlingen 
9/11 har skabt grundlag for en ”nødvendig” politik. Det har ikke været oplagt at stille 
sig imod gennemførelsen af en sådan politik, da den har været italesat som en 
nødvendighed, hvis vi ønsker at bevare vores stat, vores demokrati og vores frihed. 
Ræsonnementet har været, at beskyttelsen af demokratiske værdier er vægtet højere 
 63
end de demokratiske værdier selv. Med andre ord, sikkerhed er blevet prioriteret over 
retssikkerhed og frihed. I praksis har det medført, at terrorlovgivningen har hævet sig 
over den normale politiske dagsorden, og er blevet gennemført med hast. At 
terrorlovgivningen ikke desto mindre er blevet gennemført, kan forstås som et udtryk 
for, at befolkningen har opfattet en eksistentiel trussel ikke blot på vores fysiske 
sikkerhed, men også på vores stat og nation (vores identitet) som værende så essentiel, 
at andre regler har måttet tilsidesættes. Essensen er, at ekstraordinære midler er 
legitime at tage i brug, hvis det opfattes som i den ”højere sags tjeneste”.      
 
Vi har gennem det chok og den frygt terrorismen spredte i forbindelse med 11. 
september 2001 sluttet, at vi i denne periode befandt os i en undtagelsestilstand. 
Spørgsmålet er, om hvorvidt denne undtagelsestilstand stadig - 8 år efter - gør sig 
gældende. Idet terrorlovgivningen er intakt, sandsynliggjorde vi, at man kan tale om 
en udvikling, hvor undtagelsestilstanden er blevet normaltilstanden.  
Terrorismens natur, som et angstspredende ”væsen”, gør at vi borgere finder en 
tryghed i det institutionelle kropsprog. Vi lader os friste til at tro, at politikerne kan 
beskytte os fra risici. Hvis man skal følge Becks optik, er dette en falsk tryghed. Før 
eller siden må det afsløres, at politikerne ikke taler risicienes sprog. Uden at Beck 
definer det som sådan, anslår vi at politikerne mere taler ”vælgernes sprog”, hvilket 
vil ramme os alle som den omtalte bommerangeffekt.  
Afslutningsvis kan vi konkludere på de mere fremtidsorienterede refleksioner over 
emnet. Ulrich Beck og Ole Wæver taler begge for, at vi bør italesætte og anerkende de 
trusler, vi bliver mødt med.  Dog mener Wæver, at vi skal afsikkerhedsliggøre, hvilket 
vil sige ikke at ophæve spørgsmål til et sikkerhedsplan men bibeholde spørgsmål i 
deres politiske form. Vi skal således ikke ophæve terrorproblematikken til et 
sikkerhedsspørgsmål, hvor det legitime handlerum overskrider fornuftens grænser. I 
stedet bør vi afdramatisere måden vi omgår ordene på, og vi skal se i øjnene, at vi må 
indfinde os med en vis tilstand af usikkerhed. Ulrich Beck ønsker, at vi kommer ud af 
risicienes jerngreb. Vi skal ikke fastholde os selv i et risikosamfund som nu, hvor vi 
accepterer risici og handler ud fra dem. Hvis det sker, hvilket man kan argumentere 
for er sket, bliver undtagelsestilstanden til normaltilstanden. I stedet bør vi gennem 
transnationalt samarbejde gøres bevidste og sætte ord på risici på en anden måde. Vi 
skal forstå og behandle de bagvedliggende problemer i stedet for kun at begrænse 
symptomer.     
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Kapitel 7 - Perspektivering 
Under vores arbejde med projektet åbnede der sig en hel del nye problemstillinger. 
Projektet skal selvfølgelig forstås, indenfor de grænser vi selv har opsat, men som en 
sidste punktum i dette studie, vover vi os forsigtigt og kortfattet lidt længere ud i de 
mange aspekter vores problemfelt har tilvejebragt. 
En helt anderledes måde at gribe et projekt an på, kunne være at prøve at forstå 
”terroristen.” Eller sagt på en anden måde, hvorfor bliver man terrorist? Hvad er 
baggrunden for dette? Mulige svar på dette, kunne findes ved hjælp af den tyske 
professor i socialfilosofi Axel Honneth. Han har beskæftiget sig med menneskets mest 
fundamentale fysiske og psykiske behov. Herunder menneskets behov for 
anerkendelse. Man kunne have brugt denne teori til at forstå, hvorfor terrorisme opstår 
i et (verdens) samfund, da man kunne hævde, at terrorister ikke anser sig selv som en 
del af dette. ''..anerkendelse sker igennem relationen til gruppen, fællesskabet eller 
samfundet, hvor individets deltagelse og positive engagement i det situerede fællesskab bliver 
anerkendt'' (Willig 2003: 16).  
Samtidig beskæftiger han sig også med den form for anerkendelse, der opstår, når et 
subjekt gives adgang til velfærdsstatens goder. Dette indebærer også de lovmæssige 
rettigheder. Ved at føle sig, som et lige medlem af samfundet opnår subjektet 
selvrespekt og agtelse for sig selv. Dette kunne man bruge i en anden undersøgelse om 
konsekvenser af de administrative udvisninger og fratagelser af statsborgerskaber i 
forbindelse med terrorlovgivningen. 
En anden perspektivering i forhold til vores projekt, kunne være i relation til den 
aktuelle klimadebat. Her kunne klima på samme måde som den transnationale 
terrorisme forstås igennem sikkerhedsliggørelsesteorien. Og da miljøkonflikten i 
særdeleshed er en af Ulrich Becks hovedbeskæftigelser ligger dette tema nærmest 
parallelt med vores.  
I relation til vores overfladiske undersøgelse af hvilke punkter terrorlovgivningen er 
problematisk kunne man forestille sig en tilbundsgående undersøgelse med et mere 
juridisk udgangspunkt, der problematiserer den udvikling vores retsstat tager. Dette 
kunne også indebære en mere principiel diskussion af, hvordan det står til for magtens 
tredeling i dagens Danmark.    
Dette er blot nogle af de perspektiver, der kunne være spændende at kigge nærmere 
på. Der er naturligvis et væld af andre spændende muligheder under dette tema.  
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Politiets efterretningstjeneste (PET) –  Den nye antiterrorpakke 
http://www.pet.dk/Arbejdsomraader/Lovgrundlaget/Terrorpakken.aspx?udskriv=1 - 
2009.05.12 
Udenrigsministeriets hjemmeside - FN: 
http://www.um.dk/da/menu/Udenrigspolitik/GlobaleEmner/Terrorisme/DenInternatio
naleIndsats/ - 2009.29.11 
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Update.dk – Antiterrorpakken: 
http://www.update.dk/cfje/Lovbasen.nsf/ID/LB02947821 - 2009.04.12 
Webarkiv – Ændring af straffeloven og retsplejeloven:  
http://webarkiv.ft.dk/samling/20012/lovforslag_oversigtsformat/l35.htm - 2009.05.12 
 
 
8.5 Bilag  
Bilag 1. Dansk Menneskerettigheds Center - Notat til Justistministeriet og 
Indenrigsministeriet om lov om ændring af udlændigeloven (initiatver mod terrorisme 
m.v. – opfølgning på FNs Sikkerhedsråds resolution nr. 1373 af 28. September 2001 
om bekæmpelse af terrorisme): 
http://menneskeret.dk/Danmark/Høringssvar/2001/n01_50/ 2009.06.12 
 
Bilag 2. Poul Nyrup Rasmussen, åbningstale i Folketinget 2001 
www.stm.dk/index/dokumenter.asp/_p_7704.html 2009.11.12 
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Bilag 1. Dansk Menneskerettigheds Center 
Ref: BKO/IEK/KUKNotat  
om  
Justitsministeriets udkast til forslag til lov om ændring af straffeloven, lov om 
udlevering af lovovertrædere, retsplejeloven og lov om konkurrence- og 
forbrugerforhold på telemarkedet samt Indenrigsministeriets udkast til forslag til lov 
om ændring af udlændingeloven (”anti-terrorpakken”)  
 
Baggrund:  
Ved skrivelse af 30. oktober 2001 fremsendte Indenrigsministeriet et udkast til forslag til lov om 
ændring af udlændingeloven, og den 1. november 2001 fremsendte Justitsministeriet et udkast 
til forslag til lov om ændring af straffeloven, lov om udlevering af lovovertrædere, retsplejeloven 
og lov om konkurrence- og forbrugerforhold på telemarkedet - under ét omtalt som ”anti-
terrorpakken” – med anmodning om Det Danske Center for Menneskerettigheders eventuelle 
bemærkninger hertil. Nærværende notat indeholder de kommentater, de to udkast har givet 
anledning til.  
 
Konklusion:  
“Anti-terrrorpakken” kan kun i begrænset omfang begrundes med henvisning til de relevante 
internationale instrumenter, og udspillet går generelt markant videre, end hvad bekæmpelse af 
terror reelt tilsiger. ”Pakken” bygger ikke på en klar og præcis definition af begrebet 
”terrorisme”, hvilket bl.a. kan skabe stor usikkerhed f.eks. i forbindelse med indsamling af 
penge til humanitære formål. Henset til de vidtgående stramninger, ”pakken” lægger op til, er 
det uheldigt, at udkastene på adskillige punkter er præget af at være blevet til i stor hast.  
 
Justistministeriets udspil åbner bl.a. op for en vid adgang til at overvåge personer, og en række 
af de foreslåede ændringer er næppe forenelige med art. 8 i Den Europæiske 
Menneskeretigheds-konvention om beskyttelsen af privatlivets fred. Endvidere kan en foreslået 
ordning om udleve-ring af danske statsborgere indebære diskriminerende afgørelser, og den 
vide adgang til udlevering – også for politiske lovovertrædelser – kan komme i konflikt med 
kravet om ”fair trial” og med forbudet mod tortur.  
 
På udlændingeområdet lægges der med Indenrigsministeriets udkast op til en videreførelse af 
den tidligere etablerede praksis, hvorefter Folketinget overlader det til domstolene og 
administra-tionen at fastlægge rammerne for den menneskeretlige beskyttelse. Blandt de 
mange foreslåede stramninger består en af væsentligste - og retssikkerhedsmæssigt mest 
betænkelige - i, at der sker en voldsom svækkelse af udlændinges beskyttelse mod udsendelse 
til overgreb i hjemlandet.  
 
INDHOLDSFORTEGNELSE  
 
1. Generelle bemærkninger om lovpakken  
1.1. Lovpakkens definition af begrebet terrorisme  
1.2. De internationale krav om ændringer i dansk lovgivning  
1.3. Særligt om de internationale instrumenters krav til implementering  
 
2. Justistsministeriets udkast til forslag til ændring af straffeloven  
 
3. Justitsministeriets udkast til forslag til ændring af lov om udlevering af 
lovovertrædere  
3.1. Generelle bemærkninger  
3.2. Særligt om udlevering af danske statsborgere  
3.3. Særligt om udlevering for politiske lovovertrædelser  
3.4. Krav om respekt for retten til ”fair trial”, jf. EMRK art. 6 og CCPR art. 14  
3.5. Overførsel til strafafsoning i Danmark  
3.6. Udlevering til stater, der anvender dødsstraf  
 
4. Justitsministeriets udkast til forslag til ændring af retsplejeloven og lov om 
konkurrence- og forbrugerforhold på telemarkedet 
4.1. Generelt om den menneskeretlige privatlivsbeskyttelse  
4.2. Kommentarer til de enkelte bestemmelser  
4.2.1. Registrering og opbevaring af oplysninger om teletrafik  
4.2.2. Teleudbyderes bistand til politiet  
4.2.3. Politiets adgang til adgang nummeroplysningstjenester  
 
5. Inderigsministeriets udkast til forslag til lov om ændring af udlændingeloven  
5.1. Generelt om udkastet  
5.2. Nærmere om udkastets enkelte elementer  
5.2.1. Udvidet adgang til udvisning  
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5.2.2. Skærpelse af udelukkelsesbestemmelserne  
5.2.3. Skærpelse af inddragelsesbestemmelserne  
5.2.4. De humanitære modhensyn  
5.2.5. Stramning af udsendelsesværnet  
5.2.6. Øget anvendelse af meldepligt og frihedsberøvelse  
5.2.7. "Tålt ophold"  
5.2.8. Søgning og videregivelse af oplysninger fra fingeaftryksregisteret over asylansøgere og 
uidentificerede udlændinge (B-filen)  
5.2.9. Søgning og videregivelse af personfotografi indeholdt i B-filen  
5.2.10. Udveksling af oplysninger uden samtykke  
 
Notat  
om  
Justitsministeriets udkast til forslag til lov om ændring af straffeloven, lov om 
udlevering af lovovertrædere, retsplejeloven og lov om konkurrence- og 
forbrugerforhold på telemarkedet samt Indenrigsministeriets udkast til forslag til lov 
om ændring af udlændingeloven (”anti-terrorpakken”)  
 
1. Generelle bemærkninger om lovpakken  
1.1. Lovpakkens definition af begrebet terrorisme  
Den samlede lovpakke skal ses som en reaktion på terrorangrebene mod USA den 11. 
september 2001, og formålet er at sætte ind mod fænomenet terrorisme. Lovpakken synes 
imidlertid at forudsætte, at begrebet terrorisme er et entydigt begreb, som uden yderligere 
afgrænsning kan danne udgangspunkt for den række af lovændringer, som regeringen foreslår. 
I betragtning af, at en del af disse ændringer er ganske indgribende og repræsenterer et opgør 
med hidtil hævdvundne danske retsprincipper, finder Det Danske Center for 
Menneskerettigheder indledningsvis anledning til at fremhæve, at begrebet terrorisme ikke er et 
sådant veldefineret begreb, og at de internationale instrumenter, som lovpakken tager 
udgangspunkt i, ikke bidrager væsentligt til en fastlæggelse af begrebets nærmere indhold.  
 
Sikkerhedsrådets resolution nr. 1373 (2001) indeholder således ingen definition af 
terrorismebegrebet, og definitionen i FN’s konvention til bekæmpelse af finansieringen af 
terrorisme er overordentlig upræcis. Det samme gælder definitionen i udkastet af 10. oktober 
2001 til EU’s rammeafgørelse, som er det udkast, Centret har måttet forholde sig til, selv om 
forhandlingerne i EU senere har ført til ændringer. Centret kender kun til disse ændringer fra 
omtalen i medierne og bemærker alene, at en undtagelse af faglige aktivister og demonstranter 
fra terroristbegrebet ikke i sig selv løser de problemer, der er knyttet til den upræcise definition.  
 
Terrorfinansieringskonventionen definerer blandt andet begrebet terrorisme gennem en 
henvisning til i alt 9 forskellige konventioner, mens art. 1 i udkastet til EU’s rammeafgørelse 
blandt andet stiller krav om forsæt til ”at tilføje et lands eller en international organisations 
politiske, økonomiske eller sociale strukturer alvorlig skade, navnlig ved intimidering af 
befolkningen, eller ødelægge den.”  
 
Denne sidste definition af begrebet terrorisme omfatter angreb på ethvert lands økonomiske 
eller sociale strukturer, uanset det pågældende lands styreform. Efter denne defintion ville 
ANC’s kamp mod apartheidstyret i Sydafrika være at betegne som terrorisme, og det tilsvarende 
ville gælde et aktuelt angreb f.eks. mod Saddam Husseins styre eller for den sags skyld 
Taleban-styret. En sådan definitionen af begrebet terrorisme som omfattende enhver form for 
friheds- eller modstandsbevægelse kan (utilsigtet) komme til at fungere som en indirekte 
konsolidering af de selv samme fænomener, som lovinitiativet tilsigter at forebygge og 
bekæmpe. Centret skal i den forbindelse henvise til præamblen i FN’s Verdenserklæring om 
Menneskerettigheder fra 1948, som motiverer erklæringen ved blandt andet at understrege, at 
”det er af afgørende betydning, at menneskerettighederne beskyttes af loven, hvis ikke 
mennesket som en sidste udvej skal tvinges til at gøre oprør mod tyranni og undertrykkelse.” 
Beskyttelse af menneskerettighederne gennem loven anses altså som et værn mod uønskede 
oprør mod tyranni og undertrykkelse, men præamblen efterlader i princippet muligheden for 
oprør, såfremt dette værn ikke eksisterer. I samme forbindelse bemærkes, at en række 
befrielsesbevægelser, som ofte omfatter en væbnet fraktion, er officielt anerkendt af FN’s 
Generalforsamling, jf. f.eks. Heather A. Wilson: International Law and the Use of Force by 
National Liberation Movements (1988), s. 117 ff.  
 
Når den uklare definition af begrebet terrorisme rejser særlige problemer, hænger det navnlig 
sammen med, at forslaget giver hjemmel til en række indgreb - herunder strafferetlige og 
strafprocessuelle indgreb - hvoraf en stor del er endog særdeles alvorlige. Den manglende 
præcision bør ses i lyset af det fundamentale menneskeretlige legalitetsprincip, som indebærer, 
at indgreb kræver lovhjemmel, at borgeren har adgang til reglerne (kravet om tilgængelighed, 
”accessibility”), og at borgeren med en efter forholdene rimelig sikkerhed kan forudse 
retsgrundlagets konsekvenser (kravet om forudsigelighed, ”foreseeability”), jf. Den Europæiske 
Menneskeretskonvention, kommenteret af Peer Lorenzen m.fl. (1994), bl.a. s. 50. Navnlig 
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kravet om forudsigelighed er i denne sammenhæng centralt.  
 
Som det nærmere vil fremgå af Centrets kommentarer til de enkelte dele af lovpakken, er det af 
afgørende betydning, at terrorismedefinitionen gøres til genstand for yderligere overvejelse, 
herunder også i forbindelse med de videre forhandlinger om udkastet til EU’s rammeafgørelse.  
 
1.2. De internationale krav om ændringer i dansk lovgivning  
Det fremgår med stor tydelighed af bemærkningerne, at lovpakken har til formål at gennemføre 
de ændringer i dansk lovgivning, som er en konsekvens af Sikkerhedsrådets resolution nr. 1373 
(2001), Danmarks ønske om at ratificere FN’s terrorfinanisieringskonvention og det forventede 
indhold af den rammeafgørelse om bekæmpelse af terrorisme, som forventes vedtaget på EU-
ministermødet den 6.-7. december 2001. Ganske vist antydes det flere steder i 
bemærkningerne, f.eks. ved hjælp af udtryk som ”bl.a.”, at ikke alle dele af udkastet kan 
henføres til de internationale krav, men det er ikke for meget at sige, at udkastet præsenteres 
som det nødvendige og uafvendelige resultat af Danmarks deltagelse i det internationale 
samarbejde. Justitsministeriets udkast har da også følgende parantetiske overskrift: 
”Gennemførelse af FN-konventionen til bekæmpelse af finansiering af terrorisme, gennemførelse 
af FN’s Sikkerhedsråds resolution nr. 1373 (2001) samt øvrige initiativer til bekæmpelse af 
terrorisme.” Den parentetiske overskrift på Indenrigsministeriets udkast lyder således: 
”Initiativer mod terrorisme m.v. – opfølgning på FN’s Sikkerhedsråds resolution nr. 1373 af 28. 
september 2001 om bekæmpelse af terrorisme.”  
 
Som det imidlertid vil fremgå af Centrets følgende bemærkninger til de enkelte dele af 
lovpakken, kan kun en begrænset del af lovpakken begrundes med henvisning til de tre 
internationale instrumenter. Lovpakkens indhold er altså ikke i overensstemmelse med 
lovpakkens betegnelse. Denne uoverensstemmelse giver Centret anledning til følgende 
bemærkninger.  
 
Den foreliggende lovpakke er særdeles omfattende. Udkastet fra Justitsministeriet er på 178 
sider, mens Indenrigsministeriets udkast er på 62 sider inclusive bilag. Den, der ønsker at 
trænge til bunds i lovpakken, må således bruge den tid, det tager at forholde sig til i alt 240 
siders tekst, som ikke kan betegnes som ”læse-let” tekst. Flere af problemstillingerne er ganske 
komplicerede, og det er til stadighed nødvendigt at sammenholde de enkelte dele af udkastet 
med de internationale intrumenter, der er optrykt som bilag til lovpakken. Det kan næppe 
forventes, at mange folketingspolitikere har mulighed for at tage sig den fornødne tid, og de er 
så meget desto mere afhængige af, at det forslag, de præsenteres for, rent faktisk har det 
indhold, betegnelsen angiver. Den foreliggende lovpakke illustrerer med stor tydelighed, at den 
til enhver tid siddende regering er i besiddelse af betydelig (lovgivnings)magt. Når (udkast til) 
lovforslag ukorrekt betegnes som nødvendige på grund af internationale forpligtelser, har det 
som konsekvens, at Folketingets muligheder for at stemme imod reduceres. Herved 
koncentreres magten i realiteten hos regeringen, mens det for en umiddelbar betragtning ser 
ud, som om magten udgår fra internationale fora som FN og EU.  
 
Om de internationale instrumenter bemærker Centret endelig, at ingen af dem kan begrunde 
initiativer, der bringer lovgivningen i konflikt med Danmarks internationale menneskerets-
forpligtelser. Det fremgår f.eks. klart af art. 21 i terrorfinansieringskonventionen, hvorefter 
”intet i denne konvention skal påvirke staternes og enkeltpersoners øvrige rettigheder, 
forpligtelser og ansvar i henhold til folkeretten, især formålene i De Forenede Nationes pagt, den 
humanitære folkeret og andre relevante konventioner.” Selv om regeringen altså har ønsket at 
overopfylde kravene i de tre nævnte instrumenter, er det ikke noget gyldigt argument for at 
sænke de individuelle beskyttelseskrav på en sådan måde, at der kan opstå tvivl og usikkerhed 
omkring Danmarks menneskeretlige forpligtelser.  
 
1.3. Særligt om de internationale instrumenters krav til implementering  
Det turde være overflødigt at bemærke, at Centret tilslutter sig terrorbekæmpelse, og at Centret 
er enig i, at dansk lovgivning så hurtigt som muligt skal gennemføre den regulering, der er 
nødvendig til imødegåelse af terror. Den foreslåede regulering åbner imidlertid for indgreb, som 
på mange måder er fremmede for fundamentale danske retsprincipper både i karakter og alvor, 
og det er Centrets opfattelse, at så vidtgående lovændringer fortjener en langt grundigere 
behandling end den, der er blevet lovpakken til del. Centret bemærker herved også, at 
lovpakken bærer præg af hastværk med mange fejlagtige regelhenvisninger og sproglige fejl og 
mangler. I den forbindelse bemærker Centret, at ingen af de internationale instrumenter, som 
pakken henviser til, stiller krav om omgående ændringer.  
 
Sikkerhedsrådets resolution nr. 1373 (2001) opfordrer alle stater til senest 90 dage efter datoen 
for vedtagelsen af resolutionen (den 28. september 2001) ”at aflægge rapport (...) om de skridt, 
som de har taget for at gennemføre resolutionen.” Den internationale konvention til 
bekæmpelse af finansieringen af terrorisme er undertegnet af Danmark den 25. september 
2001, men endnu ikke ratificeret. Konventionen, der indtil videre er ratificeret af 4 stater, 
træder i øvrigt først i kraft efter ratifikation af 22 stater, jf. nærmere art. 22. Endelig bemærkes, 
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at EU’s rammeafgørelse endnu kun har form af udkast, og at fristen i udkastet for 
gennemførelse foreløbig er fastsat til den 31. december 2002, jf. art. 11.  
 
2. Justistsministeriets udkast til forslag til ændring af straffeloven  
Centret henviser indledningsvis til de generelle bemærkninger i afsnit 1.1 om 
terrorismebegrebets uklare afgrænsning og bemærker videre, at Justitsministeriets definition af 
terrorismebegrebet i udkastet til strfl. § 114 ikke på nogen måde bidrager til en tydeliggørelse. 
Definitionen i udkastet til § 114 er således i det store og hele identisk med den definition, der 
foreslås i udkastet til EU’s rammeafgørelse. I betragtning af, at der er tale om ganske 
vidtrækkende ændringer i straffeloven, herunder om endog særdeles høje strafferammer for 
uklart definerede forbrydelser, finder Centret, at spørgsmålet bør gøres til genstand for en 
nærmere drøftelse i Straffelovrådet. Centret bemærker herved, at ingen af de internationale 
instrumenter, som Justitsministeriet henviser til, stiller krav om omgående ændringer, jf. 
ovenfor i afsnit 1.3.  
 
I den forbindelse skal Centret rejse det spørgsmål, om art. 1 i EU’s udkast til rammeafgørelse, 
som antaget af Justitsministeriet, jf. bemærkningerne s. 24 og 54, nødvendigvis stiller krav om 
en selvstændig kriminalisering af de forbrydelser, der er opregnet i art. 1, når de foretages som 
et led i en terrorhandling. I udkastet til rammeafgørelse anvendes udtrykket ”skal betragtes som 
terrorhandlinger” - et udtryk, som muligt kunne fortolkes (alene) som et krav om, at 
forbrydelsernes grovhed skal tillægges særlig vægt ved strafudmålingen, jf. strfl. § 80. Centret 
bemærker herved, at en rammeafgørelse - som betegnelsen angiver - er karakteriseret ved at 
overlade det til de nationale myndigheder at bestemme form og midler for gennemførelsen. 
Alene målet kan anses som bindende for medlemstaterne, jf. TEU art. 34, stk. 2 (b).  
 
I udkastet til § 114 a kriminaliseres deltagelse i en gruppe eller sammenslutning, der begår eller 
har til hensigt at begå handinger omfattet af § 114. Det samme gælder økonomisk støtte, 
indsamling og anden form for direkte og indirekte finansiering af sådanne handlinger, jf. 
udkastet til § 114 a, stk. 2. Det fremgår af bemærkningerne, s. 37, at bestemmelsen også 
omfatter finansiering af organisationer, der både udfører humanitære opgaver og 
terrorhandlinger, uanset om det konkrete bidrag er ydet som et bidrag til organisationens 
humanitære virke. Forsætskravet er altså opfyldt, hvis bidragyderen har kendskab til eller må 
antages at vide, at gruppen foruden sin humanitære virksomhed også begår eller har til hensigt 
at begå terrorhandlinger, jf. også bemærkningerne, s. 110.  
 
En del af den virksomhed, som forslaget tilsigter at ramme, udføres netop af grupper, som har 
sådanne dobbelte formål, og efter Centrets opfattelse er det ikke indlysende, at bestemmelsen 
er nødvendig til opfyldelse af kravet i art. 2 i konventionen om finansiering af terrorisme. I 
konventionens art. 2 stilles krav om kriminalisering af indsamling m.v. hvis det sker ”i den 
hensigt at de skal anvendes eller med viden om, at de vil blive anvendt helt eller delvis ...” Den 
virksomhed, som konventionen kræver kriminaliseret, er således med sikkerhed 
terrorfinansieringen, men ikke nødvendigvis finansieringen af den humanitære virksomhed. 
Centret skal endvidere henvise til art. 2, stk. 2 (c) i udkastet til EU’s rammeafgørelse, hvorefter 
staterne blandt andet skal kriminalisere ”støtte til en terroristgruppe med henblik på at begå 
terrorhandlinger.” Centret frygter, at en vedtagelse af forslaget kan bidrage til at skabe 
usikkerhed i befolkningen om lovligheden af indsamlingsformål - en usikkerhed, som kan blive 
skæbnesvanger for humanitære organisationer, for hvis arbejde indsamlinger er af afgørende 
betydning.  
 
Tilsvarende gælder udkastet til § 114 b, som i øvrigt opererer med et efter dansk retstradition 
meget omfattende medvirkensbegreb, som efter Centrets opfattelse i særlig grad fortjener en 
selvstændig behandling i Straffelovrådet. Lovudkastet tilsigter at kriminalisere handlinger, som 
ligger endog meget fjernt fra en konkret terrorhandling, og Justitsministeriet er da også selv af 
den opfattelse, at forslaget ”kan rejse principielle betænkeligheder”, jf. bemærkningerne s. 39.  
 
Om begge bestemmelser bemærker Centret i øvrigt, at de kan rejse spørgsmål i forhold til 
ytringsfriheden, idet de beskrevne gerningsindhold efter omstændighederne kan have karakter 
af ytringer – herunder ytringer til støtte for humanitære formål. Kriminalisering af ytringer, der 
utvetydigt retter sig mod humanitær hjælp og måske endog samtidig tager klart afstand fra 
terror, er efter Centret opfattelse næppe omfattet f.eks. af EMRK art. 10, stk. 2, hvorefter 
ytringsfriheden kan begrænses blandt andet af hensyn til den nationale sikkerhed, den 
territoriale integritet, den offentlig tryghed og den offentlig orden.  
 
Centret har endvidere noteret sig de meget høje strafferammer på hhv. 10 og 6 år i udkastene 
til strfl. §§ 114 a og b, og skal i lyset af de ovenstående bemærkninger henlede 
opmærksomheden på proportionalitetskravet i art. 4 i udkastet til EU’s rammeafgørelse, 
hvorefter sanktionerne skal stå i et ”rimeligt forhold til lovovertrædelsen.”  
 
3. Justitsministeriets udkast til forslag til ændring af lov om udlevering af 
lovovertrædere  
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3.1. Generelle bemærkninger  
I bemærkningerne til forslaget fremhæves det, at formålet er at gennemføre de ændringer, der 
er nødvendige, for at Danmark kan ratificere FN’s terrorfinansieringskonvention. Endvidere 
indeholder forslaget de ændringer, som vil være nødvendige for at leve op til kravene eller 
opfordringerne i FN’s Sikkerhedsråds resolution nr. 1373. Efter Centrets opfattelse går udkastet 
til ændring af udleveringsloven imidlertid langt videre, end hvad de to nævnte instrumenter 
kræver.  
 
Såvel konventionen som resolutionen er alene rettet mod terrorkriminalitet. Justitsministeriets 
forslag til ændring af reglerne om udlevering retter sig imidlertid mod en hvilken som helst form 
for kriminalitet, blot kriminaliteten kan straffes med fængsel i visse tilfælde helt ned til 6 mdr. 
Efter forslaget skal reglerne også gælde danske statsborgere. Så vidtgående ændringer, som 
ganske udhuler den hidtidige opfattelse af statsborgerskabsbegrebets indhold, kan ikke 
begrundes med henvisning til de internationale forpligtelser til terrorbekæmpelse. Det er 
misvisende, når Justitsministeriet i bemærkningerne til forslaget insisterer på, at det retter sig 
mod alvorlige forbrydelser, og at sigtet er at opfylde de internationale forpligtelser.  
 
3.2. Særligt om udlevering af danske statsborgere  
Bestemmelserne om udlevering af danske statsborgere er skønsmæssige, og blandt 
skønskriterierne er i bemærkningerne henvist til den pågældendes tilknytning til Danmark. I 
bemærkningerne til forslaget til udleveringslovens § 2, s. 121, kan det således tale for 
udlevering, at den pågældende har ”en mere begrænset tilknytning til Danmark.”  
Den, der har dansk statsborgerskab - hvad enten det er erhvervet ved fødsel, indgåelse af 
ægteskab, adoption, afgivelse af erklæring eller naturalisation - har imidlertid efter Centrets 
opfattelse pr. definition en tilknytning til Danmark, som ikke kan betegnes som begrænset. I de 
typiske naturalisationstilfælde erhverves statsborgerskabet netop efter, at det er konstateret at 
den pågældende har en tæt tilknytning til Danmark efter minimum 7 års ophold, og efter at den 
pågældende har dokumenteret sine danske sprogkundskaber. Forslaget introducerer imidlertid 
en ”gradbøjning” af statsborgerskabsbegrebet, som efter Centrets opfattelse i værste fald kan 
indbyde til afgørelser, der er diskriminerende med henyn til etnisk herkomst. Centret henviser 
herved også til art. 5, stk. 2 i den Europæiske konvention om statsborgerskab, hvorefter 
staterne ”shall be guided by the principle of non-discrimination between its nationals, whether 
they are nationals by birth or have acquired its nationality subsequently.”  
 
3.3. Særligt om udlevering for politiske lovovertrædelser  
Efter lovudkastet til § 5, stk. 3 kan udlevering for en politisk lovovertrædelse ikke afvises, hvis 
forbrydelsen vedrører handlinger, som er omfattet af den europæiske konvention om 
bekæmpelse af terrorisme, af FN’s terrorfinansieringskonvention eller af FN’s konvention til 
bekæmpelse af terrorbombninger. Efter bemærkningerne, s. 101, tilsigter forslaget at 
gennemføre FN’s terrorfinansieringskonventions art. 13 (rettelig art. 14), hvorefter en 
anmodning om udlevering på grundlag af ”de i artikel 2 nævnte forbrydelser” ikke kan afvises 
”alene” med den begrundelse, at den angår en politisk forbrydelse.  
 
Som nævnt i afsnit 1.1 er de forbrydelser, der er nævnt i art. 2 i 
terrorfinansieringskonventionen, imidlertid ikke klart afgrænset, og de retssikkerhedsmæssige 
betænkeligheder, der er knyttet til dette at foretage indgreb på et uklart hjemmelsgrundlag, gør 
sig derfor gældende også her. Endvidere finder Centret anledning til at fremhæve, at FN’s 
terrorfinansieringskonvention efter sin ordlyd tager et vist forbehold, jf. udtrykket ”alene”. 
Ordlyden synes at forudsætte, at udlevering kan nægtes, hvis der af andre grunde kan være 
anledning til betænkelighed ved at udlevere til strafforfølgning, f.eks. fordi den pågældende stat 
ikke respekterer grundlæggende demokratiske principper, herunder princippet om ”fair trial”, jf. 
CCPR art. 14 og EMRK art. 6.  
 
Centret bemærker herved, at spørgsmålet må bedømmes forskelligt beroende på hvem, der 
begærer udleveringen. Når udlevering til nordiske lande, til EU-lande og til de internationale 
tribunaler til pådømmelse af krigsforbrydelser i det tidligere Jugoslavien og i Rwanda ikke giver 
anledning til betænkeligheder, er det således blandt andet, fordi Danmark har betydelig 
sikkerhed for, at kravet om ”fair trial” bliver respekteret. En sådan sikkerhed foreligger 
imidlertid ikke i forhold til en række stater.  
 
3.4. Krav om respekt for retten til ”fair trial”, jf. EMRK art. 6 og CCPR art. 14  
Efter den gældende udleveringslov §§ 6 og 7 må udlevering ikke finde sted, hvis der er fare for, 
at den pågældende udsættes for forfølgelse, eller hvis en udlevering ville stride mod 
humanitære hensyn. Disse bestemmelser svarer delvis til bestemmelsen i FN’s 
terrorfinansieringskonvention, som imidlertid ikke indeholder nogen bestemmelse om, at 
udlevering kan nægtes med henvisning til manglende respekt for princippet om ”fair trial”. 
Forslaget om øget adgang til udlevering motiveres blandt andet med de besværligheder, der kan 
være forbundet med at gennemføre en straffesag vedrørende kriminalitet, der er begået i et 
andet land. Disse besværligheder skal imidlertid efter Centrets opfattelse sammenholdes med 
den sigtedes krav på en retfærdig rettergang, og Centret finder, at der (under alle 
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omstændigheder) til udleveringsloven bør føjes en bestemmelse om, at udlevering ikke kan ske, 
hvis der er grund til at frygte, at dette krav ikke kan opfyldes.  
 
3.5. Overførsel til strafafsoning i Danmark  
Det fremgår af bemærkningerne, bl.a. s. 99 og s. 101, at Justitsministeret folkeretligt agter at 
tage forbehold om, at udlevering af en dansk statsborger kan betinges af, at den pågældende 
overføres til strafafsoning i Danmark. Bemærkningen retter sig ikke blot mod udlevering til 
andre EU-lande og til nordiske lande, men også mod udlevering til lande uden for Norden og EU. 
I betragtning af de betydelige forskelle, der eksisterer både hvad angår strafferammer og 
strafudmåling og med hensyn til afsoningsvilkår, er det Centrets opfattelse, at kravet om 
overførsel til strafafsoning i Danmark bør være ubetinget. Et sådant krav vil samtidig beskytte 
mod den mulige diskrimination af (ny)danske statsborgere, som er omtalt oven for i afsnit 3.2.  
 
3.6. Udlevering til stater, der anvender dødsstraf  
Allerede efter den gældende udleveringslovs § 10 kan udlevering kun ske på vilkår af, at 
dødsstraf ikke fuldbyrdes for den pågældende handling. I betragtning af, at forslaget lægger op 
til, at udlevering skal kunne finde sted i videre omfang end hidtil - herunder også med hensyn til 
politiske lovovertrædelser - finder Centret, at der er anledning til at genoverveje, hvilken form 
for garanti, der skal være tilstækkelig for, at udlevering fremover skal kunne finde sted til 
stater, der i øvrigt anvender dødsstraf. I den forbindelse skal Centret også pege på, at der også 
kan være anledning til at kræve garantier med hensyn til afsoningsvilkår for de strafafsonere, 
der som et alternativ til dødsstraf, hensættes til (livsvarig) afsoning. Centret henviser herved til 
EMRK art. 3, hvorefter ingen må underkastes tortur og ej heller umenneskelig eller 
nedværdigende behandling eller straf, jf. EMD 161, Soering.  
 
4. Justitsministeriets udkast til forslag til ændring af retsplejeloven og lov om 
konkurrence- og forbrugerforhold på telemarkedet  
4.1. Generelt om den menneskeretlige privatlivsbeskyttelse  
De foreslåede ændringer til retsplejeloven består i en række nye muligheder for at gøre indgreb 
i den privatlivsbeskyttelse, som er beskyttet i de grundlæggende menneskeretlige konventioner 
og i den danske grundlov.  
 
I det følgende skitseres derfor kort indholdet af privatlivsbeskyttelsen i den Europæiske 
Menneskerettighedskonvention og de krav, der skal opfyldes førend et indgreb i denne 
beskyttede sfære kan iværksættes, jf. konventionens art. 8. Denne bestemmelse lyder:  
 
”Enhver har ret til respekt for sit privatliv og familieliv, sit hjem og sin korrespondance. Stk. 2. 
Ingen offentlig myndighed må gøre indgreb i udøvelsen af denne ret, medmindre det sker i 
overensstemmelse med loven og er nødvendigt i et demokratisk samfund af hensyn til den 
nationale sikkerhed, den offentlige tryghed eller landets økonomiske velfærd, for at forebygge 
uro eller forbrydelse, for at beskytte sundheden eller sædeligheden eller for at beskytte andres 
rettigheder og friheder.”  
 
Da flere af de forslag som er indeholdt i det foreliggende udkast til lovændringer angår 
foranstaltninger, der berører oplysninger om den enkelte person og dennes adfærd, skal det 
fremhæves her, at beskyttelsen i art. 8, stk. 1, efter Centrets opfattelse må anses at dække 
indhentelse og anvendelse, herunder registrering, af personoplysninger samt sammenstykning 
af sådanne oplysninger til en profil, der afdækker en persons adfærd, præferencer og vaner.  
 
 
Denne opfattelse er baseret på praksis fra den Europæiske Menneskeretsdomstol, se fx dommen 
i sagen Amann v. Schweiz, afsagt den 16. februar 2000, men også på det af domstolen fastlagte 
princip om, at konventionen skal anvendes som et levende instrument, der sikrer en effektiv og 
tidssvarende beskyttelse, se hertil introduktionen af principperne i dommene A 32 Airey og A 26 
Tyrer. Synspunktet finder derudover støtte i den menneskeretlige litteratur om emnet 
information privacy.  
Der er i menneskeretten opstillet en række betingelser, som skal være opfyldt før et indgreb kan 
anses for legitimeret - og dermed gennemføres i praksis i en konkret sag. Betingelserne er 
anført i art. 8, stk. 2 i den Europæiske Menneskerettighedskonvention og omfatter lovhjemmel, 
lovligt hensyn og nødvendighed i et demokratisk samfund.  
 
Den første betingelse er tilstedeværelse af lovhjemmel og betyder, at national lovgivning skal 
indeholde en bestemmelse, der hjemler adgang til at foretage indgreb. Den Europæiske 
Menneskerettighedsdomstol har fastslået, at hjemlen ikke blot skal være tilstede, men også 
opfylde nogle kvalitetskrav. Disse krav omfatter tilgængelighed til hjemmelsgrundlaget og 
forudsigelighed med hensyn til effekten af hjemlens anvendelse. Det sidstnævnte krav 
indebærer, at en hjemmel skal være formuleret med tilstrækkelig klarhed og præcision, således 
at enhver har mulighed for at indrette sin adfærd efter den.  
 
Den anden betingelse er, at der skal kunne påpeges et lovligt hensyn. De lovlige hensyn, som 
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kan påberåbes i relation til indgreb i privatlivsbeskyttelsen, omfatter den nationale sikkerhed, 
den offentlige tryghed eller landets økonomiske velfærd, forebyggelse af uro eller forbrydelse, 
beskyttelse af sundheden og sædeligheden eller andres rettigheder og friheder.  
 
Den tredje betingelse, der skal opfyldes, er kravet om nødvendighed i et demokratisk samfund. 
Via nødvendighedskravet søges det sikret, at der består en rimelig balance i afvejningen mellem 
borger- og samfundsinteresse. Derudover følger det af nødvendighedskravet, at et indgrebs 
begrundelse skal findes i et påtrængende samfundsmæssigt behov.  
 
Undersøgelsen af om nødvendighedskravet er opfyldt skal suppleres af en 
proportionalitetsvurdering. Denne vurdering skal skabe sikkerhed for, at indgreb foretages med 
et middel, der må anses for proportionalt i forhold til målet, d.v.s. at midlet skal stå i et rimeligt 
forhold til det angivne mål, og tillige som det mindre indgribende i sammenligning med en 
række mulige mere indgribende alternativer. Derudover følger det af proportionalitetskravet, at 
begrundelsen for indgrebet skal være relevant og dækkende.  
 
I relation til det foreliggende forslag, er det vigtigt at have for øje, at der til indgreb, der 
foretages i efterforskningsøjemed, kan opstilles yderligere og særlige hensyn, som skal 
imødekommes. Det gælder en række retsikkerhedsgarantier, der skal sikre mod misbrug og 
vilkårlig udnyttelse af en indgrebsmulighed. Disse krav gælder med særlig styrke, når et indgreb 
foretages som led i efterretningstjeneste. Der er således grænser for, hvor langt myndigheder 
kan gå i bestræbelserne på at forebygge og opklare forbrydelser. Der skal fx skabes sikkerhed 
for, at hemmelig overvågning begrænses til sager, hvor der foreligger særlige omstændigheder, 
og hvor det anses som værende strengt nødvendigt for at sikre demokratiske institutioner.  
 
De tre indgrebsbetingelser skal være opfyldt på to niveauer – et generelt og et konkret.  
 
Det generelle niveau refererer til selve lovhjemlen. I forbindelse med vedtagelse af lovgivning, 
der hjemler adgang til indgreb i en menneskerettighed, er det således nødvendigt at påse, at 
indgrebet kun kan iværksættes for at imødekomme et lovligt hensyn og at det på et abstrakt 
plan må anses for nødvendigt i et demokratisk samfund. Fx må det generelt anses for 
nødvendigt, at politi og efterretningsvæsen har adgang til en række anvendelige og effektive 
efterforskningsmidler som led i forebyggelsen af forbrydelser.  
 
Opfyldelsen på det konkrete niveau er aktuel, når en lovbestemmelse, der hjemler indgreb i en 
menneskerettighed, bringes i anvendelse i en konkret sag. I sådanne tilfælde må det igen 
undersøges, om indgrebsbetingelserne er opfyldt. Her spiller det en væsentlig rolle, om det kan 
godtgøres, at indgrebet er proportionalt. I det konkrete tilfælde skal indgrebet således fremstå 
som det mindre indgribende middel, der med rimelighed kan bringes i anvendelse under de 
konkrete omstændigheder.  
 
4.2. Kommentarer til de enkelte bestemmelser  
4.2.1. Registrering og opbevaring af oplysninger om teletrafik  
Udkastet indeholder forslag til en udvidelse af § 786 i retsplejeloven, som pålægger 
teleudbydere en pligt til registrere og opbevare (logge) oplysninger om tele- og internettrafik.  
 
Det angives i bemærkningerne til bestemmelsen om logning, at registreringen alene omfatter 
trafikdata og ikke indholdet af kommunikationen. Formålet med den foreslåede logningspligt er, 
at skabe tilgængelighed til teletrafikdata med henblik på gennemførelse af indgreb i 
meddelelseshemmeligheden. De krav der efter retsplejeloven stilles til indgreb i 
meddelelseshemmeligheden ændres således ikke.  
 
Efter Centrets opfattelse etableres der med pligten for teleudbydere til logning af trafikdata, 
herunder af A og B-numre, anvendte sendemaster/celler, opkaldstidspunkter og 
samtalevarighed, IP-adresser, tidspunkter for op- og nedkobling samt opkoblingens varighed og 
tilsvarende elektroniske spor, en mulighed for at skabe en profil af en bestemt persons 
kommunikationsmønster. En logning, som den foreslåede, må dermed i sig selv betragtes som 
en foranstaltning, der berører den pågældendes information privacy.  
 
Logningspligten efter den foreslåede bestemmelse og dens betydning for den enkelte person må 
derfor behandles indenfor rammerne af art. 8 i den Europæiske Menneskerettighedskonvention, 
jfr. ovenfor om denne bestemmelses rækkevidde. Spørgsmålet er herefter, om de kvalitetskrav 
til lovhjemlen, der stilles ved indgreb i privatlivet, er opfyldt. Det er særligt kravet om 
forudsigelighed med hensyn til konsekvenserne af bestemmelsens anvendelse som er relevant. 
Således som bestemmelsen fremstår i udkastet kan en person alene forudsige, at der sker 
registrering af tele- og datatrafik. Det nærmere omfang og indhold af logningen samt den 
tidsmæssige udstrækning af opbevaringen af logningsoplysningerne er ikke fastlagt i lovteksten.  
 
Derudover skaber bestemmelsens formulering ”til brug for efterforskning og retsforfølgning af 
strafbare forhold” uklarhed med hensyn til konsekvenserne af logningen, herunder den 
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efterforskningsmæssige anvendelse. Det fremstår således ikke med tilstrækkelig tydelighed, om 
det alene er en efterforskningsmæssige anvendelse, som opfylder betingelserne i § 781, der kan 
berettige indhentelse af logningsoplysninger eller om anvendelsesområdet for denne nye 
bestemmelse er at anse som en udvidelse i forhold til de eksisterende regler.  
 
Det bidrager også til uklarheden med hensyn til bestemmelsens anvendelse, at der ikke er taget 
højde for efterforskningsmæssig anvendelse af logningsoplysninger, som involverer ikke-
mistænkte personer. Denne problemstilling er relevant for de personer, der indgår i loggen som 
B-numre, dvs. de numre der foretages opkald til. Hvis den opkaldende person er mistænkt for 
en forbrydelse og der af den grund er hjemmel til at indhente logningsoplysninger, vil de 
tredjeparter, som ikke er under mistanke, men som registreres som led i logningen, være udsat 
for indgreb i deres privatliv, når oplysninger om deres tele- og internettrafik bliver eksponeret 
under en efterforskning.  
 
Den Europæiske Menneskerettighedsdomstol har i en sag mod Schweiz haft anledning til at se 
på et tilsvarende problem i relation til telefonaflytning. I den pågældende sag foretog den 
schweiziske føderale offentlige anklager telefonaflytning af den daværende sovjetiske 
ambassade i Bern. En forretningsmands samtale med en ambassadeansat, som ønskede at købe 
et af manden annonceret produkt, blev aflyttet og oplysninger om forretningsmanden blev 
efterfølgende registreret af efterretningstjenesten. Domstolen udtalte m.h.t. telefonaflytningen, 
at lovgivningen ikke indeholdt de nødvendige beskyttelsesmekanismer i situationer, hvor en i 
forhold til efterforskningen irrelevant person bliver berørt af en aflytning.  
 
Menneskerettens krav om nødvendighed i relation til indgreb i privatlivet kan også kun 
vanskeligt anses for opfyldt. Det må således anses for tvivlsomt, om en logning af al tele- og 
datatrafik – der altså berører samtlige brugere – er et proportionalt middel til opnåelse af målet 
om at bekæmpe terrorisme. Det er således Centrets opfattelse, at et mindre indgribende middel 
kan finde anvendelse, nemlig i form af logning af tele- og internettrafik efter retskendelse af 
personer, der mistænkes for kriminaliseret terrorismevirksomhed.  
 
Der er således efter Centrets opfattelse knyttet to problemer til den foreslåedes bestemmelse 
om logningspligt for teleudbydere. På det generelle plan er det problematisk, at pligten er 
formuleret uden erkendelse af, at dens efterlevelse vil føre til indgreb i samtlige brugeres 
privatliv (meddelelseshemmelighed). Såvel menneskerettens kvalitetskrav til hjemlen for 
indgrebet som kravet om proportionalitet fremstår herved som ikke-opfyldt. På det konkrete 
plan, d.v.s. ved anvendelse af hjemlen i konkrete tilfælde, er det problematisk, at der ikke er 
taget højde for, at ikke-mistænkte og efterforskningsmæssigt irrelevante personer vil være 
omfattet af de lognings-oplysninger, der anvendes i efterforskningsøjemed. I det omfang 
sådanne personer kommunikerer med en mistænkt, hvis teledata anvendes af politiet, vil de på 
grund af registreringen af B-numre indgå i politiets efterforskningsmateriale i den konkrete sag 
og dermed være udsat for privatlivskrænkelse.  
 
Bestemmelsen bør derfor dels formuleres som et selvstændigt indgreb i privatlivet, d.v.s. som 
en tilføjelse til listen af typer af indgreb i meddelseshemmeligheden i § 780, stk. 1, og samtidig 
indføjes som en pligt for teleudbydere i den relevante lovgivning for disse tjenester. 
Sidstnævnte vil dog – uanset en sådan placering – fortsat give anledning til tvivl om opfyldelsen 
af menneskerettens proportionalitetskrav og dermed til bestemmelsens forenelighed med art. 8 i 
den Europæiske Menneskerettighedskonvention.  
 
4.2.2. Teleudbyderes bistand til politiet  
Det foreslåede nye stk. 5 til § 786 i retsplejeloven indeholder en bemyndigelse til 
justitsministeren til efter forhandling med IT- og forskningsministeren at fastsætte regler om 
teleudbydernes bistand til politiet i forbindelse med indgreb i meddelelseshemmeligheden.  
 
Til denne bestemmelse finder Centret anledning til at bemærke, at der ved henvendelse fra 
politi til teleudbyder i efterforskningsmæssig henseende uundgåeligt vil skabes adgang for 
teleudbyderens personale til en række personlige oplysninger, herunder mistænkte personers 
navne, kommunikationsmidler og -adfærd samt oplysninger om formodet kriminalitet.  
 
Da sådanne oplysninger enkeltvis og i hvert fald i kumuleret form må anses som følsomme 
oplysninger, må der opstilles klare regler for håndteringen af disse oplysninger for at sikre 
forenelighed med menneskerettens krav om privatlivs- og persondatabeskyttelse.  
 
4.2.3. Politiets adgang til nummeroplysningstjenester  
Den foreslåede ændring af retsplejelovens § 806, stk. 3, 1. pkt., vil gøre det muligt for politiet 
selv at træffe beslutning om edition, d.v.s. adgang til abonnementsoplysninger i nummer-
oplysningsdatabasen uden forudgående indhentelse af editionskendelse under betingelse af 
periculum in mora i den konkrete situation.  
 
Denne lettelse i adgangen til abonnementsoplysninger suppleres af den foreslåede ændring af § 
 77
34, stk. 5, i Lov om konkurrence- og forbrugerforhold på telemarkedet, hvorefter politiet gives 
on-line adgang til oplysningerne i forsyningspligtudbydernes landsdækkende nummeroplys-
ningstjeneste uden forudgående kendelse eller beslutning om edition.  
 
Adgangen for telefonabonnenter til at kræve, at nummeroplysningsdata ikke videregives til 
andre reduceres dermed. Som forholdene er i dag kan sådanne hemmelige og udeladte numre 
kun videregives til den offentlige alarmtjeneste til brug for besvarelse af deres (konkrete) 
henvendelser. Den foreslåede ordning går imidlertid et skridt videre, idet den giver politiet en 
generel og uhindret adgang til samtlige oplysninger i nummeroplysningsdatabasen.  
 
De oplysninger, der er indeholdt i nummeroplysningsdatabasen kan næppe karakteriseres som 
følsomme oplysninger, selvom de dog indeholder information om en persons valg af 
kommunikationsmidler og som udgangspunkt ikke er tilgængelige.  
 
Indhentelsen af disse oplysninger sammenholdt med den efterfølgende mulighed for at indhente 
oplysninger om tele- og datatrafik mellem telefonnumre, gør dog, at Centret anser det for 
tvivlsomt om en kumulering af oplysninger om en persons valg af kommunikationsmiddel og 
kommunikaitonsadfærd kan foretages uden at gribe ind i den menneskeretlige 
privatlivsbeskyttelse.  
 
Centret foreslår derfor, at adgangen til nummeroplysningsdatabasen gøres betinget af 
edtionskendelse eller af politiets egen beslutning om edition af disse oplysninger, således som 
den foreslåede ændring af retsplejelovens § 806 giver adgang til.  
 
5. Indenrigsministeriets udkast til forslag til lov om ændring af udlændingeloven  
5.1. Generelt om udkastet  
Efter Centrets vurdering er det af helt central betydning, at en regulering af 
terrorismebekæmpelse – også inden for udlændingeområdet - er baseret på og tilgodeser 
almindeligt anerkendte retssikkerhedsmæssige principper. Endvidere lægger Centret afgørende 
vægt på, at reguleringen ikke går videre, end hvad formålet tilsiger. Dette gælder ikke kun for 
de udlændinge, der måtte være involveret i terrorvirksomhed, men også - og i nok så høj grad - 
med hensyn til alle øvrige udlændinge, der ikke har deltaget heri.  
 
Udkastets almindelige bemærkninger indledes s. 6 med en præsentation af "anti-terrorpakken" 
som "en række forskellige lovgivningsinitiativer, som alle er rettet mod terrorisme." Samme sted 
hedder det videre: "Indenrigsministeriets lovforslag indeholder ændringer af udlændingeloven, 
der - som en del af regeringens samlede initiativer mod terrorisme - har til formål at sikre de 
nødvendige tiltag på udlændingeområdet. Det er herunder et væsentligt formål med lovforslaget 
at sikre en fuld efterlevelse på udlændingelovens område af FN's Sikkerhedsråds resolution 1373 
af 28. september 2001 om bekæmpelse af terrorisme (...)." Det anføres nærmere herom, s. 8: 
"Lovforslaget tilsigter - i det omfang udlændingeloven ikke allerede indeholder tilstrækkelige 
bestemmelser herom - at sikre fuld efterlevelse af de relevante bestemmelser i resolutionen."  
 
Som nærmere omtalt ovenfor i afsnit 1.1 rummer resolutionen ikke en definition af begrebet 
"terrorisme", hvilket selvsagt gør det ganske svært at vurdere, hvorvidt udkastet, som ligeledes 
er tavst om det nærmere indhold af begrebet, kan anses som en adækvat opfølgning på 
resolutionen. Det er i sagens natur forbundet med store vanskeligheder at tage stilling til, i 
hvilket omfang de i udkastet foreslåede tiltag - hver for sig og samlet set - reelt vil kunne tjene 
som middel til at opnå det tilsigtede mål, nemlig at bekæmpe terrorisme, når det ikke er gjort 
klart, hvad det er, man tilstræber at bekæmpe.  
 
Selv i fravær af en definition af begrebet "terrorisme" viser en gennemlæsning af 
Indenrigsministeriets udkast med bemærkninger imidlertid hurtigt, at de ovenfor citerede 
tilkendegivelser fra de almindelige bemærkninger om udkastets formål ikke er dækkende for 
indholdet.  
 
Udkastet indeholder en lang række punkter, som dels kun i begrænset omfang har med 
terrorismebekæmpelse at gøre, dels rammer udlændinge i almindelighed og altså ikke kun de, 
der har været involveret i terrorvirksomhed. Flere eksempler er omtalt nedenfor i afsnit 5.2. Her 
skal blot nævnes to.  
 
Med henvisning til resolutionens art. 3, litra f) og g), hedder det i udkastets almindelige 
bemærkninger, s. 11, om den foreslåede skærpelse af udelukkelses-bestemmelserne i § 10 i 
Udlændingeloven (Udl.): "Med henblik på at sikre fuld efterlevelse af FN-resolution nr. 1373 
finder regeringen, at det (...) bør sikres, at adgangen til flygtningestatus eller opholdstilladelse 
på andet grundlag ikke misbruges af personer, der har deltaget i krigsforbrydelser [og 
tilsvarende folkeretsstridige handlinger] eller (...) deltaget i terrorhandlinger eller i det hele 
taget har gjort sig skyldige i alvorlig kriminalitet" (fremhævet her).  
 
Udover at netop adgangen til flygtningestatus er udtømmende reguleret i FN's 
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Flygtningekonvention, er det evident, at udelukkelse fra opholdstilladelse som følge af "alvorlig 
kriminalitet" på ingen måde er et udtryk for "fuld efterlevelse" af resolutionen. Forholdet er ikke 
berørt i resolutionsteksten vel af den simple grund, at et sådant tiltag intet har med 
terrorismebekæmpelse at gøre.  
 
Som et andet eksempel skal nævnes den ændrede udformning af udsendelsesværnet i Udl. § 
31. Den foreslåede affattelse indebærer bl.a., at det hidtil gældende værn mod udsendelse til de 
facto-forfølgelse i § 31, stk. 2, afvikles. Med henvisning til resolutionens art. 3, litra g), hedder 
det, s. 14: "Det foreslås på den baggrund - herunder for at sikre fuld overensstemmelse med 
FN-resolution nr. 1373 - at udlændingelovens refoulementsbestemmelse ændres, således at 
bl.a. udlændinge, der er meddelt afslag på asyl på grund af flygtningekonventionens 
udelukkelsesgrunde, kan udsendes af landet i det omfang, dette er muligt i henhold til 
flygtningekonventionen samtidig med, at Danmarks internationale forpligtelser (...) overholdes" 
(fremhævet her).  
 
Den foreslåede bestemmelse vil - muligvis - "bl.a." ramme et formentligt ubetydeligt antal 
personer, der har været involveret i terrorvirksomhed, men er ikke begrænset hertil. Som 
bestemmelsen er udformet, vil det stærkt reducerede udsendelsesværn ligeledes omfatte alle 
øvrige udlændinge, der står foran en udsendelse, og herunder den altovervejende majoritet, 
som ikke har været involveret i terrorisme. Både de almindelige og de specielle bemærkninger 
er tavse om baggrunden for afviklingen af værnet mod udsendelse til de facto-forfølgelse. At 
dette tiltag ikke er nødvendigt for at sikre "fuld overensstemmelse" med resolutionen, som på 
ingen måde lægger op til en sådan afvikling, er til gengæld ganske oplagt.  
 
De her omtalte eksempler, som altså blot udgør to blandt flere, illustrerer til fulde, at udkastet 
rækker langt videre, end hvad dets officielle mål tilsiger. Dette er så meget desto mere 
betænkeligt i lyset af, at udkastet i dets nuværende udformning vel nok repræsenterer de mest 
omfattende og indgribende stramninger, loven har været genstand for siden dens vedtagelse i 
1983, i beskyttelsesmæssig henseende.  
 
Formuleringer som "med henblik på at sikre fuld efterlevelse af FN-resolution nr. 1373" og "for 
at sikre fuld overensstemmelse med FN-resolution nr. 1373" gentages i øvrigt igen og igen i 
udkastets bemærkninger. Dette ændrer imidlertid ikke ved, at der i de fleste tilfælde kun i 
begrænset omfang er dækning i resolutionsteksten for de foreslåede tiltag.  
 
Centret stiller sig uforstående over for, at Indenrigsministeriet på denne vis så at sige lister en 
lang række drastiske stramninger ind ad bagdøren under dække af, at de skulle være 
nødvendige - eller dog adækvate - i relation til implementeringen af FN-resolutionen og 
bekæmpelse af terrorisme. Efter Centrets opfattelse er det helt ude af proportioner at indføre 
sådanne radikale stramninger, der ikke alene er målrettet mod den talmæssigt ubetydelige 
personkreds, som har tilknytning til terrorvirksomhed (i ordets sædvanlige betydning), men 
rammer udlændinge generelt.  
 
Endvidere repræsenterer udkastet en markant fortsættelse af den glidetur ned mod den 
menneskeretlige bundlinie, Centret ved adskillige lejligheder har advaret mod i forbindelse med 
de senere års stramninger på udlændingeområdet. Som det vil blive nærmere beskrevet 
nedenfor i afsnit 5.2, er der for flere af de foreslåede tiltags vedkommende tale om, at bunden 
nu definitivt er nået. Udkastet giver ingen saglig begrundelse herfor, og Centret savner en 
forklaring på, hvorfor denne stræben mod den menneskeretlige bundlinie skulle være et mål i 
sig selv.  
 
Som det ligeledes vil fremgå nedenfor i afsnit 5.2, viderefører og forstærker udkastet desuden 
en af de uheldige tendenser, der har præget en række nylige stramninger af loven, nemlig at 
ansvaret for, at Danmark overholder sine internationale forpligtelser, henskydes fra 
lovgivningsmagten til de retsanvendende myndigheder. Centret finder det beklageligt, at 
udkastet i endnu større omfang overlader dette ansvar til domstolene og navnlig til 
forvaltningen.  
 
5.2. Nærmere om udkastets enkelte elementer  
I dette afsnit kommenteres en række af udkastets væsentligste bestemmelser. Strukturen følger 
- så vidt det har været muligt - præsentationen af de foreslåede regler i udkastets almindelige 
bemærkninger.  
 
5.2.1. Udvidet adgang til udvisning  
Det hedder i bemærkningerne, s. 9: "Som led i bestræbelserne på at bekæmpe terrorisme - og 
for at sikre fuld efterlevelse af FN-resolution nr. 1373 - finder regeringen det af afgørende 
betydning, at udlændingeloven giver mulighed for, at personer, der dømmes for 
lovovertrædelser, som efter deres karakter indebærer en fare for statens eller 
statsmyndigheders sikkerhed m.v. eller for befolkningens sikkerhed og sundhed, kan udvises af 
landet" (fremhævet her). Uagtet at det er prisværdigt at beskytte befolkningens sikkerhed og 
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sundhed, er der intet i FN-resolutionen, der af den grund skulle fordre en udvidet adgang til 
udvisning for at sikre en "fuld efterlevelse". Bortset fra de ganske særlige tilfælde, hvor f.eks. 
udbredelse af sundshedsfarlige stoffer indgår som led i egentlige terrorhandlinger, er 
befolkningens sundhedstilstand ikke et hensyn, der er omfattet af resolutionen.  
 
Den foreslåede udvidede adgang til udvisning ved dom, jf. den ændrede affattelse af Udl. § 22, 
nr. 6, er på væsentlige punkter i strid med de grundliggende retssikkerhedsmæssige principper, 
der hidtil i vidt omfang har været bærende for det danske udvisningsinstitut, og som bl.a. 
Udvisningsudvalget har anbefalet fortsat skal respekteres i den af udvalget afgivne betænkning 
(nr. 1326/1997). Således må udkastet siges definitivt at udgøre et brud med det "trappestige"-
princip, udvisningsreglerne oprindeligt var baseret på. Efter dette princip opnås en øget 
beskyttelse mod udvisning, jo længere tid udlændingen har opholdt sig lovligt i landet, eller hvis 
udlændingen har opholdstilladelse som flygtning. Princippet bygger således på, at der bør være 
en vis proportionalitet mellem den konkret forskyldte straf og betingelserne for udvisning. I 
henhold til udkastets § 22, nr. 6, kan der ske udvisning i et markant øget omfang, blot 
udlændingen idømmes ubetinget frihedsstraf, også selv om udlændingen er anerkendt som 
flygtning.  
 
Det er i Flygtningekonventionens art. 32, stk. 1, bestemt, at en flygtning alene kan udvises "af 
hensyn til den nationale sikkerhed eller den offentlige orden." Der må i relation hertil stilles 
spørgsmålstegn ved, om en udvisning af hensyn til f.eks. "befolkningens sundhed" falder inden 
for art. 32's anvendelsesområde.  
 
Centret har tidligere påpeget, at udvisning af flygtninge samt af andre udlændinge, der har 
opholdt sig i Danmark i en længere årrække, ofte vil få karakter af en "dobbeltstraf", der ikke 
kan anses for proportional i forhold til flygtninges særlige baggrund og til den tilknytning, de 
øvrige udlændinges langvarige ophold har skabt, jf. bl.a. Centrets notat af 15. juli 1997, s. 4-5, 
samt notat af 14. januar 1998, s. 17-18. Centret kan henholde sig til det dér anførte. Den 
senere tids mange retssager om, hvorvidt en udvisning er eller ikke er forenelig med art. 8 (og 
art. 3) i Den Europæiske Menneskerettighedskonvention (EMRK), bekræfter til fulde det 
uhensigtsmæssige i en sådan lovgivningsteknik.  
 
For så vidt angår den foreslåede udvidede adgang til administrativ udvisning, jf. udkastets § 25, 
hedder det i bemærkningerne, s. 10: "Ved den foreslåede affattelse af udlændingelovens § 25 
bringes bestemmelsen i overensstemmelse med ordlyden af flygtningekonventionens artikel 33, 
stk. 2 (...)" (fremhævet her). Dette må bero på en lapsus. Konventionens art. 33, stk. 2, og den 
foreslåede udformning af § 25 er sålydende:  
 
 
"2. Nærværende bestemmelse kan dog ikke påberåbes af en flygtning, som med rimelig grund 
må anses for en fare for det lands sikkerhed, i hvilket han befinder sig, eller som efter en 
endelig dom for en særlig farlig forbrydelse må betragtes som en fare for samfundet i det 
pågældende land."  
”§ 25. En udlænding kan udvises, hvis  
1) udlændingen må anses for en fare for statens sikkerhed eller  
2) udlændingen må anses for en alvorlig trussel mod den offentlige orden, sikkerhed eller 
sundhed."  
 
Som det ses, er det evident, at der på ingen måde tale om, at § 25 herved bringes "i 
overensstemmelse med ordlyden af flygtningekonventionens artikel 33, stk. 2". Tværtimod har 
den foreslåede affattelse af § 25 en anden og noget videre rækkevidde end konventionens art. 
33, stk. 2: Dels er det i henhold til § 25 tilstrækkeligt, at der foreligger en "alvorlig trussel", og 
altså ikke det noget mere kvalificerende - eller i hvert fald aktualiserede - fænomen "fare". Og 
dels skal denne trussel blot vedrøre (bl.a.) "den offentlige orden", mens konventionsteksten 
kræver, at udlændingen udgør en "fare for det lands sikkerhed" eller en "fare for samfundet". De 
af konventionen omfattede beskyttelsesinteresser er således langt mere tungtvejende end 
hensynet til den offentlige orden.  
 
Denne bredere rækkevidde bekræftes da også implicit i bemærkningerne, s. 10, hvor det 
anføres: "Bestemmelsen forudsættes anvendt f.eks. i tilfælde, hvor en udlænding ved sin 
planlægning af, tilskyndelse til eller aktive deltagelse i en voldelig demonstration, må anses for 
en alvorlig trussel mod den offentlige orden eller sikkerhed (...)." Udover at den foreslåede 
ordning også på dette punkt udgør et eksempel på, at udkastet går langt videre, end hvad 
implementeringen af FN-resolutionen fordrer, er det evident, at deltagelse m.v. i en voldelig 
demonstration aldrig kan være omfattet af art. 33, stk. 2, med det ganske snævre 
anvendelsesområde, denne bestemmelse i almindelighed anerkendes at have.  
 
I tilknytning hertil må Centret tage afstand fra, hvad der anføres i bemærkningerne, s. 23: 
"Bestemmelsen i flygtningekonventionens artikel 33, stk. 2, må antages at indebære, at en 
udlænding, der opfylder betingelserne for at blive meddelt asyl med konventionsstatus, kan 
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nægtes opholdstilladelse, hvis den pågældende må anses for en fare for statens sikkerhed eller 
en alvorlig trussel mod den offentlige orden, sikkerhed og sundhed." Dette er en påstand uden 
nogen støtte i teori eller praksis.  
 
Det er således almindeligt anerkendt som et helt grundliggende princip, at henset til de i visse 
tilfælde fatale konsekvenser, en udsendelse med henvisning til art. 33, stk. 2, kan indebære, 
skal bestemmelsen - som en undtagelse til refoulement-forbudet i stk. 1 - fortolkes restriktivt og 
praktiseres med den aller største forsigtighed. Af konventionsbestemmelsens forarbejder følger 
endvidere, at der under alle omstændigheder skal finde en proportionalitetsafvejning sted. Nok 
så vigtigt er, at et forslag om at inkludere en henvisning til den offentlige orden ("public order") 
blev forkastet under tilblivelsesprocessen. Heraf kan umiddelbart udledes, at (i hvert fald) 
hensynet til den offentlige orden ikke kan indfortolkes i art. 33, stk. 2, og i sagens natur dermed 
heller ikke føre til en fravigelse af refoulement-beskyttelsen efter art. 33, stk. 1.  
 
Særligt med hensyn til flygtninge må det ligeledes anses for tvivlsomt, om adgangen til 
udvisning efter den foreslåede § 25 er fuldt forenelig med Flygtningekonventionens art. 32, stk. 
1.  
 
5.2.2. Skærpelse af udelukkelsesbestemmelserne  
Det hedder herom i bemærkningerne, s. 11: "Med henblik på at sikre fuld efterlevelse af FN-
resolution nr. 1373 finder regeringen, at det ved en præcisering og - i et vist omfang - en 
skærpelse af retstilstanden bør sikres, at adgangen til flygtningestatus eller opholdstilladelse på 
andet grundlag ikke misbruges af personer, der har (...) i det hele taget gjort sig skyldig i 
alvorlig kriminalitet (fremhævet her). Ud over at passusen som også omtalt ovenfor i afsnit 5.1 
repræsenterer nok et eksempel på, at udkastet rækker langt videre end resolutionen - "alvorlig 
kriminalitet" er overhovedet ikke berørt i resolutionen og har derfor intet med en "fuld 
efterlevelse" heraf at gøre - er formuleringen noget uheldig. Adgangen "til flygtningestatus" er 
udtømmende reguleret i Flygtningekonventionens art. 1 A-1 F og kan derfor ikke gøres til 
genstand for national lovgivning. Centret formoder, at der retteligt skulle have stået, "at 
adgangen til at meddele opholdstilladelse til personer med flygtningestatus (...) ikke misbruges 
(...)". Den danske lovgivningsmagt har ingen kompetence til at regulere en persons status som 
flygtning, der erhverves, straks de i konventionen opstillede betingelser herfor er opfyldt, men 
alene mulighed for i givet fald at nægte at meddele opholdstilladelse til en person med 
flygtningestatus.  
De foreslåede bestemmelser i § 10, stk. 1, nr. 1 og 2, omhandler samme personkreds som den 
ændrede affattelse af § 25, jf. ovenfor i afsnit 5.2.1. Det dér anførte om forholdet til FN-
resolutionen og dens implementering i dansk ret gør sig dermed ligeledes gældende i 
nærværende sammenhæng.  
 
Særligt med hensyn til udlændinge, der er omfattet af Udl. § 7, stk. 1 og 2, uden at falde ind 
under en af konventionens udelukkelsesgrunde, jf. nærmere herom straks nedenfor, men som 
anses for omfattet af § 10, stk. 1, nr. 1 eller 2, vil denne personkreds i øvrigt opretholde deres 
status som flygtninge – i sig selv en noget besynderlig situation at tilstræbe i videre omfang.  
 
Efter den foreslåede bestemmelse i § 10, stk. 1, nr. 3, skal der nægtes opholdstilladelse, hvis 
"udlændingen må anses for omfattet af artikel 1 F i flygtningekonventionen (...)". I henhold til 
art. 1 F finder konventionens bestemmelser ikke anvendelse "på den, om hvem der er alvorlig 
grund til at antage," at vedkommende har begået en (eller flere) af en række nærmere angivne 
forbrydelser. Opholdstilladelse skal således nægtes, hvis udlændingen må anses for, at der er 
alvorlig grund til at antage, at den pågældende har begået en given forbrydelse. Konventionens 
i høj grad skønsmæssige udelukkelsesgrund bliver hermed gjort yderligere diskretionær i og 
med, at det efter den foreslåedelovbestemmelse er tilstrækkeligt, at udlændingen "må anses 
for" omfattet af art. 1 F med det derved slækkede krav til bevisets stilling. Henset til de alvorlige 
konsekvenser, nægtelse af opholdstilladelse kan have for den enkelte, må det i øvrigt give 
anledning til retssikkerhedsmæssige betænkeligheder, at det ikke - f.eks. i domsstolsregi - 
forinden er autoritativt fastslået, hvorvidt udlændingen rent faktisk har begået en af de i art. 1 F 
nævnte forbrydelser, som alle har et vagt og upræcist gerningsindhold.  
 
Efter gældende praksis udelukkes en asylansøger, der er omfattet af Flygtningekonventionens 
inklusionsklausul i art. 1 A, fra flygtningestatus og dermed tillige fra opholdstilladelse, såfremt 
udlændingen tillige falder ind under art. 1 F, og tilsvarende gælder med hensyn til personer, der 
isoleret set er omfattet af Udl. § 7, stk. 2, jf. også bemærkningerne, s. 11-12. Afgørelse herom 
træffes af Udlændingestyrelsen med klageadgang til Flygtningenævnet, jf. Udl. § 46, stk. 1, og § 
53 a, stk. 1, smh. § 46, stk. 2. For denne personkreds er der således alene tale om en 
kodificering af praksis bortset fra den svækkede bevissituation, passusen "må anses for" ses at 
repræsentere.  
 
Med hensyn til alle andre udlændinge - altså personer, der isoleret set hverken er omfattet af 
konventionens art. 1 A eller Udl. § 7, stk. 2 - vil styrelsens afgørelser om nægtelse af 
opholdstilladelse kunne påklages til Indenrigsministeriet, jf. § 46, stk. 1 og 2. Det er vel næppe 
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indlysende logisk, at ministeriet som klageinstans efter forslaget skal tage stilling til et 
kompliceret asylretligt aspekt uden at være i besiddelse af den sagkundskab, Flygtningenævnet 
besidder.  
 
5.2.3. Skærpelse af inddragelsesbestemmelserne  
Det anføres herom i bemærkningerne, s. 12: "Med henblik på at modvirke, at udlændinge, der 
har (...) i det hele taget gjort sig skyldig i alvorlig kriminalitet, misbruger adgangen til at opnå 
asyl eller opholdstilladelse på andet grundlag - og dermed med henblik på at sikre fuld 
efterlevelse af FN-resolution nr. 1373 - foreslås udlændingelovens inddragelsesregler ændret, 
således at udlændinge, som er omfattet af de ovennævnte undtagelsesfrie udelukkelsesgrunde 
normalt vil få inddraget en allerede opnået tidsbegrænset eller tidsubegrænset 
opholdstilladelse." Også de foreslåede stramninger af inddragelsesreglerne er således begrundet 
med hensynet til at sikre en "fuld efterlevelse" af resolutionen bl. a. i relation til begået "alvorlig 
kriminalitet", uagtet at dette fænomen er uomtalt i resolutionsteksten.  
 
Ifølge den foreslåede bestemmelse i § 19, stk. 1, nr. 2, kan en opholdstilladelse altid inddrages, 
når der foreligger oplysninger om forhold, der efter reglerne i § 10, stk. 1, ville udelukke 
udlændingen fra opholdstilladelse. Der kan herved henvises til det ovenfor i afsnit 5.2.2 anførte.  
 
5.2.4. De humanitære modhensyn  
Med udkastet foreslås en udvidet anvendelse af vægtningsreglen i Udl. § 26, stk. 2, således at 
bestemmelsen ikke blot skal omfatte udvisning i henhold til § 22, nr. 4-6 (sidstnævnte 
bestemmelse med et øget anvendelsesområde, jf. ovenfor i afsnit 5.2.1), men også udvisning 
efter  
§ 25. Ligeledes skal vægtningsreglen anvendes i forbindelse med inddragelse efter udkastets § 
19, stk. 2, nr. 2, jf. § 19, stk. 5.  
 
Som tidligere påpeget indebærer denne vægtningsregel en endnu højere grad af ubalance 
mellem arten af den udøvede adfærd og betingelserne for udvisning, jf. Centrets notat af 14. 
januar 1998, s. 21. Dertil kommer, at reglen - uanset det klare udgangspunkt, at undladelse af 
udvisning eller inddragelse ikke skal finde sted - forudsættes administreret i overensstemmelse 
med Danmarks internationale forpligtelser, herunder navnlig EMRK art. 3 og 8, jf. 
bemærkningerne s. 32. Dette har to konsekvenser: For det første betyder vægtningsreglen, at 
beslutning om udvisning/inddragelse så at sige skal træffes på den menneskeretlige bundlinie. 
Og for det andet forskydes ansvaret for, at Danmarks internationale forpligtelser overholdes, i 
endnu større omfang fra lovgivningsmagten til domstole og administration.  
 
5.2.5. Stramning af udsendelsesværnet  
Det hedder i udkastet, s. 14: "Det foreslås (...) - herunder for at sikre fuld overensstemmelse 
med FN-resolution nr. 1373 - at udlændingelovens refoulementsbestemmelse ændres, således 
at bl.a. udlændinge, der er meddelt afslag på asyl på grund af flygtningekonventionens 
udelukkelsesgrunde, kan udsendes af landet i det omfang, dette er muligt i henhold til 
flygtningekonventionen samtidig med, at Danmarks internationale forpligtelser (...) overholdes" 
(fremhævet her). Det er ovenfor i afsnit 5.1 omtalt, hvorledes udkastet også på dette punkt 
rækker langt videre, end bekæmpelse af terrorisme og implementeringen af FN-resolutionen 
fordrer. I særdeleshed savner Centret en saglig begrundelse for afviklingen af værnet mod 
udsendelse til de facto-forfølgelse.  
Den foreslåede affattelse af § 31, stk. 1, er baseret på EMRK art. 3 samt den 6. tillægsprotokol 
til EMRK, mens § 31, stk. 2, bygger på Flygtningekonventionens art. 33.  
 
Bestemmelsen i § 31, stk. 1, omfatter enhver udlænding, og ved anvendelsen heraf "skal der 
lægges vægt på" Menneskerettighedsdomstolens praksis, jf. bemærkningerne s. 33. Centret 
stiller sig noget uforstående over for denne formulering. Efter Centrets opfattelse ligger det 
klart, at der ved anvendelsen ikke blot skal lægges "vægt på", men ske en fuldstændig 
efterlevelse af domstolens praksis. I modsat fald vil Danmark risikere at handle i strid med 
landets internationale forpligtelser, idet domstolens afgørelser i almindelighed antages at være 
bindende for de deltagende stater. Dette synes da også forudsætningsvis anerkendt i 
bemærkningerne, s. 32-33, hvor det anføres: ”Det antages i praksis, at bestemmelsen i artikel 3 
er absolut (...)” (fremhævet her). Den absolutte karakter af udsendelsesværnet efter art. 3 
følger på ingen måde af bestemmelsens ordlyd, men er jo netop fastslået af 
Mennesrkettighedsdomstolen "i praksis", jf. bl.a. Chahal-dommen.  
 
Med hensyn til den nærmere (konventionsmedholdelige) forståelse af Flygtningekonventionens 
art. 33, stk. 2 - og dermed tillige afgrænsningen af anvendelsesområdet for den foreslåede 
bestemmelse i § 31, stk. 2, 2. pkt. - kan i det hele henvises til bemærkningerne herom ovenfor i 
afsnit 5.2.2.  
 
Udl. § 31 fik sin nuværende udformning ved en lovændring i 1998 på baggrund af et forslag 
udarbejdet af Udvisningsudvalget. Sigtet med den ændrede affattelse var først og fremmest at 
styrke den menneskeretlige beskyttelse af udlændinge i udsendelsesposition. Det er påfaldende, 
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at der nu - blot tre år senere - overvejes forslag, som går i den stik modsatte retning.  
 
Med den foreslåede affattelse af § 31 - og herunder afviklingen af værnet mod udsendelse til de 
facto-forfølgelse - er beskyttelsen mod udsendelse til overgreb skåret helt ned til den 
menneskeretlige bundlinie. Herved repræsenterer det foreslåede tiltag tillige nok det mest 
prægnante eksempel på, hvorledes Indenrigsministeriet i ly af bestræbelserne på at bekæmpe 
terrorisme indfører stramninger, der uden nogen saglig begrundelse vil ramme alle udlændinge, 
uanset om de måtte have tilknytning til terrorvirksomhed eller ej. Den foreslåede udformning af 
§ 31 indebærer samtidigt, at det i vidt omfang bliver overladt til de administrative myndigheder 
at sikre, at Danmarks internationale forpligtelser i relation til EMRK art. 3 overholdes.  
 
5.2.6. Øget anvendelse af meldepligt og frihedsberøvelse  
Det hedder i bemærkningerne med henvisning til FN-resolutionens art. 2, litra c), hvorefter alle 
stater skal nægte tilflugtsted til dem, der financierer, planlægger, fremmer eller begår 
terrorhandlinger eller stiller tilflugtsted til rådighed, s. 16: "Der er på baggrund af den 
foreslåede ordning med en løbende vurdering af, om sådanne udlændinge [på "tålt ophold"] kan 
udsendes - og af hensyn til at sikre fuld efterlevelse af FN-resolution nr. 1373 - behov for, at 
politiet kan iværksætte meldepligt over for sådanne udlændinge" (fremhævet her). Også på 
dette punkt kan det umiddelbart konstateres, at der ikke er belæg i resolutionen for at indføre 
denne ordning. Meldepligt i henhold til bestemmelsen i § 34, stk. 3, kan pålægges "med henblik 
på at sikre, at politiet har kendskab til udlændingens opholdssted." Og efter forslagets § 36, stk. 
5, kan en udlænding, der ikke efterkommer en meldepligt pålagt i medfør af § 34, stk. 3, 
frihedsberøves, "såfremt det er nødvendigt for at afgøre, om der er opstået mulighed for 
udsendelse, jf. § 32 b."  
 
Centret stiller sig noget uforstående over for, hvordan en manglende efterkommelse af en 
meldepligt pålagt for at sikre kendskab til udlændingens opholdssted skulle kunne 
nødvendiggøre en frihedsberøvelse for at afgøre, om der er opstået mulighed for udsendelse, jf. 
§ 31. Hvorvidt det sidstnævnte måtte være tilfældet - altså om udlændingen nu kan udsendes 
uden at blive udsat for alvorlige overgreb, jf. § 31 - vil typisk afhænge af forhold som f.eks. et 
systemskifte i hjemlandet, hvilket den pågældende udlænding i almindelighed ikke kan antages 
at bidrage med oplysninger om al den stund, at vedkommende opholder sig her i landet. 
Sådanne oplysninger indhentes typisk via helt andre kanaler (internationale organisationer 
m.v.). De to bestemmelsers formål har ret beset ikke meget med hinanden at gøre.  
 
I udkastet, s. 37-38, argumenteres der for, at frihedsberøvelse iværksat efter den foreslåede 
bestemmelse i § 36, stk. 5, er omfattet af EMRK art. 5, stk. 1, såvel litra b), som litra f). Hertil 
skal Centret bemærke følgende:  
 
Med hensyn til EMRK art. 5, stk. 1, litra b), hedder det i bemærkningerne, s. 37, at 
frihedsberøvelse i henhold hertil er tilladt "for at sikre opfyldelsen af en endnu ikke efterlevet 
specifik og konkret forpligtelse, der udtrykkeligt påhviler den pågældende person. Det er 
endvidere en betingelse, at frihedsberøvelse er et egnet middel til at sikre opfyldelsen" 
(fremhævet her). Samme sted anføres om den foreslåede § 36, stk. 5, at frihedsberøvelsen 
foretages "for at gennemtvinge pligten efter udlændingelovens § 40, stk. 3, 1. pkt., til at 
meddele de nødvendige oplysninger i forbindelse med udsendelsen af landet." Sidstnævnte 
bestemmelse er sålydende: "Drager politiet omsorg for en udlændings udrejse, skal 
udlændingen meddele de nødvendige oplysninger hertil (...)."  
 
Centret stiller sig tvivlende over for, om § 40, stk. 3, kan anses for en "specifik og konkret" 
forpligtelse, der "udtrykkeligt" påhviler den pågældende, i konventionsbestemmelsens forstand. 
Bortset fra, at det vel kan virke lidt kunstigt at operere med, at politiet "drager omsorg" for 
udsendelsen i og med, at myndighederne i disse situationer jo netop har fastslået, at udsendelse 
for tiden ikke kan ske, jf. § 31, har bestemmelsen i § 40, stk. 3, 1. pkt., karakter af en helt 
generel forpligtelse, der ikke udtrykkeligt påhviler den pågældende, men som gælder for alle 
udlændinge, hvis udrejse politiet drager omsorg for.  
 
Snarere kunne der være tale om, at den pålagte meldepligt kan anses for en sådan specifik og 
konkret forpligtelse, der udtrykkeligt påhviler den pågældende, således at en ikke-efterlevelse 
heraf kan legitimere en frihedsberøvelse i henhold til art. 5, stk. 1, litra b). Spørgsmålet er så 
bare, om frihedsberøvelse er et "egnet middel" til at sikre opfyldelsen.  
Det kunne selvfølgelig hævdes, at gennem en frihedsberøvelse opnås den optimale mulighed for 
at sikre "opfyldelsen", nemlig kendskabet til den pågældendes opholdssted, som jo så i givet 
fald typisk vil være den lukkede afdeling i Sandholmlejren. Men en forudsætning for at 
frihedsberøve efter den foreslåede § 36, stk. 5, er efter bestemmelsens ordlyd, at det skal være 
nødvendigt for at afgøre, om der er opstået mulighed for udsendelse, jf. § 31, hvilket 
udlændingen som nævnt ovenfor kun yderst sjældent vil kunne bidrage til at afdække. At en 
frihedsberøvelse på den baggrund skulle være at anse som et ”egnet middel” er ikke 
umiddelbart indlysende.  
 
 83
I henhold til EMRK art. 5, stk. 1, litra f), kan der bl.a. ske frihedsberøvelse af en person, "mod 
hvem der tages skridt til udvisning (...)." Som det umiddelbart følger af ordlyden, og som det 
også er blevet bekræftet i en række afgørelser fra Strasbourg-kontrolorganerne, er det at krav, 
at myndighederne udøver en vis aktivitet med henblik at gennemføre en udvisning (og i den 
sammenhæng formentlig tillige en udsendelse, således som dette begreb anvendes i dansk ret). 
Det hedder om § 36, stk. 5, i bemærkningerne, s. 37: "På det tidspunkt, hvor en udlænding 
bliver frihedsberøvet efter den foreslåede bestemmelse, vil det være ukendt for 
udlændingemyndighederne, om der er opstået grundlag for at udsende den pågældende af 
landet. Det kan således ikke udelukkes, at der på tidspunktet for pågribelse af udlændingen (...) 
findes et aktuelt grundlag for udsendelse af landet" (fremhævet her).  
 
Henset til, at det er "ukendt", om - men at det dog ikke "kan udelukkes", at - der ved 
pågribelsen måtte være opstået en mulighed for udsendelse, forekommer det efter Centrets 
vurdering ikke indlysende, at myndighederne generelt kan siges aktivt at "tage skridt" til en 
udsendelse. Ret beset tager myndighederne vel ikke andre skridt end at frihedsberøve den 
pågældende.  
 
5.2.7. "Tålt ophold"  
Hvis udkastets forslag om udvidet adgang til udvisning måtte blive vedtaget som lov, vil der 
formentlig ske en markant stigning i antallet af udlændinge på "tålt ophold". En væsentlig del 
heraf vil efter alt at dømme bestå af udlændinge, der er omfattet Flygtningekonventionens 
inklusionsklausul i art. 1 A (eller Udl. § 7, stk. 2) og ikke er udelukket fra flygtningestatus i 
henhold til art. 1 F, men alligvel ”udelukkes” - en næppe særlig heldig sprogbrug - fra 
opholdstilladelse efter § 10, uagtet deres personelle status som flygtning fortsat består.  
 
Som bekendt har Centret ved adskillige lejligheder opfordret Indenrigsministeriet til at 
underkaste dette fænomen en nærmere granskning, idet denne form for ophold efter Centrets 
opfattelse rejser en række påtrængende spørgsmål om ordningens forenelighed med Danmarks 
internationale forpligtelser. Centret har noteret sig, at heller ikke det foreliggende udkast gør op 
denne problemstilling.  
 
5.2.8. Søgning og videregivelse af oplysninger fra fingeraftryksregisteret over 
asylansøgere og uidentificerede udlændinge (B-filen)  
Udkastet indeholder et ændringsforslag til Udl. § 40 a, der giver hjemmel til at sammenholde 
fingeraftryk i Det Centrale Fingeraftryksregister over Kriminelle (A-filen) og fingeraftryk, der er 
sikret på et gerningssted som bevis i en straffesag, med fingeraftryk, der er registreret i Det 
Centrale Fingeraftryksregister over Asylansøgere og Uidentificerede Udlændinge m.v. (B-filen).  
 
Forslaget indeholder tilsvarende et ændringsforslag, der sikrer at politiet kan søge og videregive 
oplysninger fra B-filen til brug for en international efterlysning.  
 
Med den foreslåede ændring fjernes det krav om retskendelse til søgning og videregivelse af 
oplysninger fra B-filen til brug i efterforskningsøjemed, der er gældende i dag. Endvidere fjernes 
kravene om, at søgning og videregivelse kun kan ske, hvis efterforskningen vedrører en 
lovovertrædelse, der efter loven kan medføre fængsel i mindst 1 år og seks måneder, og 
søgningen og videregivelsen antages at være af afgørende betydning for efterforskningen.  
 
Som angivet i bemærkningerne til forslaget, kræver en ordning som den foreslåede, at den både 
i sin generelle udformning i loven og ved den praktiske håndtering af bestemmelsen i konkrete 
sager opfylder den Europæiske Menneskerettighedskonventions art. 8, stk. 2, som giver adgang 
til at gøre indgreb i den beskyttede ret til respekt for privatliv.  
 
Centret finder med henvisning til den nævnte bestemmelse anledning til at bemærke, at det er 
af afgørende betydning for anvendelsen af indgrebsmuligheden, at der forud for hvert 
sammenhold af de to filer, foretages en vurdering af indgrebets proportionalitet i forhold til det 
mål, som søges opnået med indgrebet. Det betyder, at det må stå klart i det enkelte tilfælde, at 
søgning og videregivelse kan anses som et mindre indgribende middel i forhold til andre mulige 
og mere indgribende alternativer.  
 
Centret finder anledning til yderligere at gøre opmærksom på, at det er diskutabelt i hvilket 
omfang den foreslåede ordning kan anses som værende i overensstemmelse med det princip om 
selvbestemmelsesret, der er grundlaget for såvel den menneskeretlige privatlivsbeskyttelse som 
persondatabskyttelsen, og som finder udtryk i krav om samtykke til behandling af 
personoplysninger – omend dette krav ikke kan anses som absolut. Et sådant samtykkekrav er 
indeholdt i det EU-direktiv, som danner grundlag for den danske persondatalov. Derudover har 
domstolen i en sag om videregivelse af sundhedsoplysninger, lagt vægt på, at der ikke var 
indhentet samtykke forud for en videregivelse af oplysninger fra en myndighed til en anden, se 
sagen 1997-IV A No. 44 MS mod Sverige, 27. august 1997.  
 
Centret finder endvidere grund til at påpege, at fjernelsen af kriminalitetskravet på 1 år og seks 
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måneder betyder, at ændringen vil få vidtgående konsekvenser for alle udlændinge og ikke kun 
for personer, der mistænkes for terrorisme.  
 
5.2.9. Søgning og videregivelse af personfotografi indeholdt i B-filen  
Den foreslåede ændring af Udl. § 40 b giver adgang til at sammenholde person-fotografier 
optaget af asylansøgere og af andre udlændinge med henblik på identifikation i 
overensstemmelse med retsplejelovens regler herom med personfotografier, der er registreret 
efter § 40 b, stk. 3.  
 
Forslaget indeholder tilsvarende et ændringsforslag, der sikrer at politiet kan søge og videregive 
oplysninger fra udlændingeregisteret over personfotografier til brug for en international 
efterlysning.  
 
Med den foreslåede ændring fjernes det krav om retskendelse til søgning og videregivelse af 
oplysninger fra udlændingemyndigheden register over personfotografier til brug i 
efterforskningsøjemed, der er gældende i dag. Endvidere fjernes kravene om, at søgning og 
videregivelse kun kan ske, hvis efterforskningen vedrører en lovovertrædelse, der efter loven 
kan medføre fængsel i mindst 1 år og seks måneder, og søgningen og videregivelsen , antages 
at være af afgørende betydning for efterforskningen.  
 
Ændringen giver Centret anledning til at gentage de menneskeretlige problemstillinger som 
knytter sig søgning og videregivelse af fingeraftryk, se herom ovenfor under afsnit 5.2.8.  
 
5.2.10. Udveksling af oplysninger uden samtykke  
Udkastet foreslår et nyt kap. 7 a indeholdende en række nye bestemmelser, der vil muliggøre 
adgang til videregivelse af oplysninger om en udlænding fra udlændingemyndighederne til 
efterretningstjenesterne og anklagemyndigheden, jfr. § 45 a, stk. 1, fra efterretningstjenesterne 
til udlændingemyndighederne, jfr. § 45 a, stk. 2, og mellem efterretningstjenesterne indbyrdes, 
jfr. § 45 a, stk. 3. Videregivelse vil mellem disse myndigheder kunne foretages uden indhentelse 
af samtykke og uden foretagelse af en konkret vurdering af nødvendigheden af videregivelsen.  
 
Det er Centrets opfattelse, at denne form for uhindret videregivelse tilsidesætter de 
beskyttelseshensyn til det enkelte individ, som er er indeholdt i den Europæiske 
Menneskerettighedskonventions art. 8. Foretagelsen af en konkret vurdering af nødvendigheden 
af en videregivelse og af dette indgrebs proportionalitet i forhold til målet i den konkrete sag 
skal således altid og uden undtagelse foretages forud for en videregivelse af personoplysninger.  
 
At disse hensyn er tungtvejende og påkrævede fremgår ikke blot af menneskeretlig praksis, 
men også af den danske forvaltningsretlige regulering og tradition, der opstiller nogle klare 
kriterier for, hvornår og hvordan videregivelse af personoplysninger kan ske i en konkret sag.  
 
Centret anser udveksling af personoplysninger efter de foreslåede regler som krænkelse af 
privatlivsbeskyttelsen. Dette gælder både reguleringen i sig selv og den efterfølgende 
anvendelse af reglerne i konkrete sager.  
 
I henhold til den foreslåede bestemmelse i § 45 b, stk. 1, vurderer indenrigsministeren på 
baggrund af en indstilling fra justitsministeren, om en udlænding må anses for en fare for 
statens sikkerhed, og denne vurdering skal lægges til grund ved udlændingemyndighedernes 
afgørelse af sagen.  
 
Efter Centrets opfattelse er denne foreslåede ordning retssikkerhedsmæssigt stærkt betænkelig 
derved, at en beslutning om, at en given udlænding anses for at udgøre en fare for statens 
sikkerhed, ikke kan efterprøves af et andet organ. Ganske vist kan Udlændingestyrelsens 
afgørelse om nægtelse af opholdstilladelse eller visum samt om inddragelse af en allerede 
meddelt opholdstilladelse eller om udvisning med henvisning til, at udlændingen anses for en 
fare for statens sikkerhed, påklages efter det almindelige rekurssystem. Men rent bortset fra, at 
klagen i givet fald skal behandles af det ministerium, hvis politiske chef chef har vurderet, at 
den pågældende udgør en fare for statens sikkerhed, vil denne vurdering ikke blive efterprøvet. 
Klagebehandlingen får dermed karakter af en ren formalitet uden nogen reel 
retssikkerhedsmæssig værdi. Den høje grad af følsomhed, der i sagens natur præger sager om 
statens sikkerhed, kan givetvis legitimere anvendelsen af særlige procedurer. Men helt at 
afskære en reel efterprøvelse er uforenelig med de i dansk ret almindeligt anerkendte 
grundliggende principper om retsgarantier. Betænkeligheden bliver ikke mindre af de alvorlige 
konsekvenser, afgørelser truffet på dette grundlag vil kunne indebære for den enkelte.  
 
Den foreslåede bestemmelse i en ny § 45 b, stk. 2, har til formål at sikre den nødvendige 
hemmeligholdelse af oplysninger om bl.a. statens sikkerhed som måtte fremkomme under 
behandling af en udlændingesag og den hertil knyttede vurdering af den pågældende udlænding 
som en trussel mod statens sikkerhed.  
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Såfremt en sådan vurdering foreligger, åbnes der med § 45 b, stk. 2, 1. pkt., adgang til at 
afskære retten til aktindsigt, partshøring og begrundelse efter forvaltningsloven og til 
underretning efter persondataloven. Endvidere er adgangen til prøvelse af farlighedsvurderingen 
afskåret.  
 
Centret finder anledning til at bemærke, at afskæring af aktindsigt i de oplysninger, som ligger 
til grund for vurderingen efter § 45 b, stk. 1, og underretningen om registrerede oplysninger 
samt den manglende prøvelsesadgang, i nogle tilfælde vil kunne anses som en tilsidesættelse af 
de krav om retssikkerhedsgarantier, som kan kræves opfyldt ved indgreb i privatlivsbeskyttelsen 
efter den Europæiske Menneskerettighedskonventions art. 8, stk. 2.  
 
For at sikre mod vilkårlighed i udnyttelsen af adgangen til at gøre indgreb i beskyttede 
rettigheder, har domstolen således anført, at der skal være knyttet en række 
retsikkerhedsgarantier til et indgreb, således at den berørte person nyder beskyttelse mod 
misbrug under indgrebets foretagelse.  
 
Et eksempel på dette er sagen A 116 Leander, hvor aktsindsigt i personoplysninger blev nægtet, 
men indgrebet anset for legitimeret under art. 8, stk. 2. Domstolens ræsonnementet var, at de 
retssikkerhedsgarantier som fandtes i svensk ret og som bl.a. omfattede adgang til prøvelse af 
afgørelsen om nægtelse af aktindsigt ved et administrativt organ og ved ombudsmanden, 
udgjorde et tilstrækkeligt værn til sikring mod vilkårlighed i adgangen til at gøre indgreb.  
 
Birgitte Kofod Olsen, Ida E. Koch og Kim U. Kjær, den 23. november 2001 
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Bilag 2. Poul Nyrup Rasmussen, åbningstale i Folketinget 2001 
Statsminister Poul Nyrup Rasmussens 
åbningsredegørelse i Folketinget tirsdag den 2. 
oktober 2001 kl. 12.00<BR /> 
Vi skal holde sammen i Danmark – og i verden 
Der er tidspunkter i historien, som på et øjeblik sletter verdens dagsorden og erstatter den af en 
ny. Som i et glimt reducerer dagens problemer. Og som på et øjeblik får os til at rykke tættere 
sammen. 
Tirsdag den 11. september 2001 var sådan en dag. Ingen kan endnu med sikkerhed vurdere de 
fulde konsekvenser af de forfærdelige begivenheder i USA. Men de er store, og de vil påvirke os 
i mange år. 
Angrebet i New York og Washington er ikke blot endnu en terroraktion. Det er ikke blot et 
angreb på byer i USA. Det er et skånselsløst angreb på alt det, vi står for: Den enkeltes frihed, 
de manges tryghed, vores fælles sikkerhed – alt det, der giver ordet ”demokrati” mening. 
Vi har alle i et glimt forstået, hvor sårbare vi er, når terroren rammer i flæng. 
Det er afgørende, at demokratierne slår igen. Det er afgørende, at terroristerne ikke slipper godt 
fra det. Det er en kamp om frihed og tryghed – og den kamp vil demokratiet vinde. 
*** 
Aldrig tidligere i de seneste 50 år har det stået så klart, at vi er en del af verden – på godt og 
ondt. Vi deler en sårbarhed, men er samtidig bundet sammen i et tydeligere fællesskab end før. 
Herhjemme, i Europa, i NATO og i hele verden. 
Danmark står ikke foran en krig mellem lande og verdensdele. Danmark er ikke særskilt truet. 
Men vi og andre samfund står overfor en ny verdensomspændende trussel, vi kun kan bekæmpe 
og forebygge i fællesskab. 
Vi har brug for at besinde os, at bevare et køligt overblik og sikre, at der er sammenhæng og 
fremsynethed i de beslutninger, vi skal tage. 
Kampen mod masse-terrorisme kan ikke vindes i et enkelt slag. Den kan ikke vindes af et enkelt 
land. Den kan kun vindes, hvis alle nationer er klar til at løse opgaven i fællesskab. I et stærkt, 
gennemtænkt og vedvarende modtræk. 
*** 
For alle, der skal træffe beslutninger gælder det, at det kan gå grueligt galt, hvis vi bærer os 
ubetænksomt ad. Hvis had og uforsonlighed vokser mellem mennesker. Hvis vi træder ved siden 
af i verdenssamfundets kamp mod terrorismen. 
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Men det kan lykkes, hvis vi med betænksomhed og omtanke forstår at samarbejde. Hvis vi 
bærer os klogt, fornuftigt og ansvarligt ad internationalt, i en ny verdensomspændende alliance 
og herhjemme i Danmark. 
Vi står derfor nu i en situation, hvor der skal træffes en række vigtige beslutninger. 
For at regeringen og Folketinget kan vælge og prioritere for de kommende år, må vi foretage en 
grundig vurdering og analyse af Danmarks situation efter den 11. september – udenrigspolitisk 
og sikkerhedspolitisk. 
Det er tid til eftertanke – og det er tid til samarbejde. Regeringen har igangsat en sådan 
omfattende vurdering, og den vil blive forelagt Folketinget snarest i dette efterår. 
Regeringspartierne vil straks herefter tage initiativ til en debat her i Folketinget om Danmarks 
nye udenrigs- og sikkerhedspolitiske situation. 
Det bliver selvsagt en første vurdering med mange spørgsmål – men jeg ser det også som en 
proces, der vil strække sig over lang tid. 
*** 
Det internationale svar er under opbygning  
Den internationale terrorisme skal bekæmpes gennem et internationalt svar. 
Og rammen for vor indsats må være FN. 
Meldingerne fra Washington har været klare fra starten: Solidariteten fra NATO og Europa og 
verden gør, at USA nu igen engagerer sig – i en ny verdensomspændende alliance af lande. 
Alle de lande, der tager klart afstand fra terrorisme vil blive inddraget. Europa, Rusland, Kina, 
Indien, nuværende og kommende EU-medlemmer, partnere i den arabiske og muslimske 
verden. 
*** 
Hvis den globale alliance mod terrorisme skal holde i de kommende år, så er det helt afgørende, 
at vore landes reaktioner og ikke mindst USA’s er velovervejede og målrettede. 
Den linie har USA’s ledelse fulgt. 
Derfor var det helt afgørende, at vi i FN, NATO og i EU gav vores tilslutning og klare opbakning 
til USA. 
Det bliver en lang kamp, som kun kan vindes ved at inddrage en lang række forskellige midler 
og ved konsekvent handling. 
Det gælder det militære pres såvel som det politiske og diplomatiske. 
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Det indebærer en massiv indsats til opsporing og fjernelse af terroristernes tilholdssteder, det 
finansielle netværk, sammenhængen med andre internationale kriminelle handlinger, som 
menneskesmugling, narko og anden kriminalitet. 
*** 
I Europa har vi allerede igangsat en forstærket kamp mod terrorisme. Et efterforsknings-, 
politimæssigt og strafferetligt samarbejde. 
Men vi kommer til at gå videre. FN’s Sikkerhedsråd har nu også vedtaget en ny omfattende 
resolution til bekæmpelse af international terrorisme. 
Nu er FN, NATO, Europa - forenet i en fælles indsats. 
*** 
Det andet vi skal gøre internationalt er at fjerne selve grobunden for hadet og ekstremismen. 
I de kommende år er det helt centralt at fjerne den dybereliggende grobund for terroren. Utrolig 
mange komplekse årsager ligger bag – og ofte forskellige fra region til region. 
Vi påstår ikke, at fattigdommen og det store og stigende svælg mellem den rige og den fattige 
verden er den eneste forklaring på terrorismen. Men det er en central del. 
Terror vokser ud af dybe spændinger mellem religiøse, politiske og kulturelle kræfter. 
Fattigdommen, analfabetismen, ydmygelserne og de alvorlige økonomiske og sociale uligheder 
forstærker næsten altid grobunden for had, fanatisme og terrorisme. 
Netop i den nuværende situation har vi måske en chance for at få standset den uhyggelige 
anvendelse af vold og terror i Mellemøsten. Europa og USA har nu forenet kræfterne for at 
presse begge parter – Israel og palæstinenserne – tilbage til forhandlingsbordet - til 
fredsprocessen. Nu gælder det om at holde fast. 
*** 
Netop nu har vi måske også en chance for, at udviklingsbistanden kan forøges i andre lande. 
Danmark er forrest og skal fastholde sin udviklingsbistand, men de andre skal følge med. Det 
forpligtede Det Europæiske Råd i Göteborg sig til, hvor alle bekræftede, at hvert land i EU nu 
skal nå mindst 0,7 procent af vores nationale rigdom. Det har jo været FN’s målsætning i 
ganske mange år. 
Verden har nu igangsat en omfattende humanitær bistand til mennesker i Afghanistan. Det 
vækker respekt, at en væsentlig del af her-og-nu-indsatsen, der kan redde menneskeliv i 
Afghanistan, har sit udspring i Danmark. 
Danmark vil forstærke sin hjælpeindsats i nærområderne. Det er uden mening at forsøge at 
transportere hundredetusinder af afghanske flygtninge, ja en million afghanske flygtninge til 
Europa, når vi kan hjælpe 20 – 30 gange mere effektivt i nærområderne. Og samtidig skabe 
basis for, at mennesker i tryghed en dag kan vende tilbage til Afghanistan. 
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*** 
Der er brug for flere internationale regler, ikke færre. 
Vi skal i verdenshandelsorganisationen WTO presse på for forhandlinger, der kan åbne 
markederne specielt for udviklingslandende. Efter den model, vi har lagt tilrette i Europa - åbne 
vore markeder – for alle varer undtagen våben. Det gælder også for landbrugsprodukter, hvor 
hele Europa’s landbrugsproduktion må tage konsekvensen. 
Gruppen af de syv største industrilande og Den Internationale Valutafond skal gå i spidsen for at 
få skabt nye regler, der kan stabilisere de finansielle markeder. 
Og først og sidst er der behov for en ny reel aftale – en global pagt om såvel økonomiske som 
sociale og miljømæssige hovedspørgsmål. På verdenstopmødet om bæredygtig udvikling i 
Johannesburg til september næste år, skal Europa arbejde for at få gennemført de nødvendige 
fælles beslutninger. Et arbejde, der med terrorhandlingerne, har fået endnu større betydning. 
Jeg tror, Europa har særlige forudsætninger for at gøre en stor indsats, når den globale 
dagsorden skal sættes og grundlaget, grobunden for terrorismen fjernes. 
En ny dagsorden – også for Danmark 
Ud af hele dette omfattende internationale arbejde vil der også komme langtrækkende 
virkninger for Danmark. 
Vi må samarbejde meget mere end før. Vi må styrke os indadtil – og vi må være aktive og 
solidariske udadtil. Vi må deltage fuldt og helt i den internationale kamp – ellers kan vi ikke 
vente solidaritet og sammenhold fra de andre. 
Regeringen fremlægger i morgen et forslag til Folketingsbeslutning om dansk deltagelse i en 
NATO-indsats i Makedonien, som skal beskytte de internationale observatører. 
Sigtet er, at vi hermed bidrager til ro, stabilitet og fred i regionen – men vi bidrager i 
virkeligheden også til den nye internationale indsats mod terrorisme. De danske soldater skal 
bl.a. til Makedonien for at erstatte britiske og amerikanske soldater, som dermed kan indsættes 
direkte i en eventuel aktion i tilknytning til jagten på bagmændene bag terrorattentaterne i USA 
den 11. september. 
Jeg håber, at et bredt flertal i Folketinget vil bakke op om denne indsats gennem en både hurtig 
og grundig behandling. 
*** 
Allerede om ni måneder - fra 1. juli - vil vi påtage os formandskabet for det europæiske 
samarbejde. Det er et stort ansvar. Det stiller maksimale krav til os om forberedelse, om 
beslutsomhed, om handlekraft. Der er afsat de nødvendige penge og mandskab til arbejdet 
hermed på vores finanslov for næste år. 
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Til september næste år skal vi stå i spidsen i Johannesburg for opbygning af den nye globale 
pagt på Europas vegne – sammen med vore internationale partnere. 
Få uger senere skal vi samle trådene i København i et vigtigt topmøde med de Syd- og 
Østasiatiske lande - inklusive Kina og Japan. Jeg er slet ikke i tvivl om, at et vigtigt tema også 
her vil blive indsatsen for et bedre økonomisk verdenssamarbejde. 
*** 
Men først og sidst får vi en afgørende hovedopgave med at få gennemført en succesfuld 
udvidelse af både EU og NATO. Vi skal have skabt et helt Europa. 
Regeringen vil tilrettelægge tingene, så vi har det bedst mulige grundlag med sigte på at kunne 
afslutte forhandlingerne med de første EU-ansøgerlande i december næste år under det danske 
formandskab. 
Regeringens ambition er at slutte en historisk cirkel – et historisk tiår for det europæiske 
fredsprojekt: København til København. Vi startede med topmødet i København i 1993, hvor 
udvidelsesprocessen for alvor blev sat i søen. Nu kan vi få de første skibe i havn ved topmødet i 
december næste år 2002. 
En af de største udenrigspolitiske opgaver for den danske regering står for døren. Jeg ved, at 
det danske Folketing kan samles herom. 
*** 
I NATO er der enighed om, at alliancen skal invitere de nye medlemmer til topmødet i Prag 
næste år. Der er ingen slinger i valsen for os. Danmark vil arbejde for, at Estland, Letland og 
Litauen får indbydelse ved den lejlighed. Også andre kan regne med dansk støtte. 
Store opgaver er i gang i Europa også vores forberedelser til den nye regeringskonference i 
2004. Regeringen har fremlagt sin Europa-vision. Og ser frem til debatten herom. 
Retssikkerhed, konsekvens og kamp mod terrorisme 
Efter 11. september - alt det vi har sat os for at opnå internationalt, må regeringen ligeså 
konsekvent følge op i den hjemlige lovgivning, regelsæt og i det praktiske politiske arbejde. 
Vi fastholder, at terrorismen ikke må tvinge os til at ændre vores livsform, vor frihed, vort 
demokrati. 
En forstærket kamp mod terrorismen må ikke stride imod de grundlæggende retsprincipper, 
som det danske samfund bygger på. 
Vores frihedsrettigheder er ikke til salg – det behøver de heller ikke at være, når vi skal 
beskytte os bedre mod terroristerne. Men vi kommer til at se i øjnene, at betydelige 
lovændringer på retsområdet og strengere praksis vil være nødvendige for fælles beskyttelse 
mod terroren. For hvad er min frihed værd, hvis jeg konstant er under trussel? Og hvor frit er 
egentligt et liv i frygt? 
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På EU’s topmøde den 21. september 2001 gav vi vor tilslutning til, at justitsministrene sætter 
fart på arbejdet for at gennemføre en omfattende plan mod terrorisme. 
For få dage siden – den 28. september – vedtog FN’s Sikkerhedsråd den mest omfattende 
antiterrorindsats nogensinde: FN-resolution 1373, som vil gå over i historien, som et afgørende 
vendepunkt for international ret. Et skelsættende nyt skridt i det internationale retssamfunds 
kamp mod terrorismen. 
Regeringen bakker fuldt og helt op om dette grundlag for den nye internationale retsorden. Vi vil 
fuldt og helt gennemføre FN-resolutioners konsekvenser for dansk lovgivning og praksis. Det 
gælder både de regler, vi direkte folkeretligt er forpligtet til, og de såkaldte ikke-bindende men 
klare opfordringer til staterne. 
*** 
Det er afgørende, at Danmark hører til de allermest aktive og mest handlekraftige. I egen 
interesse og i det internationale fællesskabs interesser. 
Indenfor de næste 60 dage er regeringen klar med de nødvendige lovforslag og opstramninger i 
regler og praksis. Ændringer, som lever op til FN’s fælles regler og det europæiske samarbejde. 
Og til de behov, vi selv har identificeret i bekæmpelse af terrorismen. 
Lad mig sammenfatte de nye initiativer, vi nu skal tage fat på: 
 Der skal lovgives for at forhindre og optrevle finansiering af terrorisme. 
 Straffeloven skal ændres, så der tages højde for den internationale terrorismes netværk. 
 Der skal gennemføres en udvidet adgang til udlevering af terrorister. 
 Der skal i EU udarbejdes en fælles definition af terrorisme og formuleres fælles strafferetlige 
rammer. Det praktiske politisamarbejde skal forstærkes. 
 Der skal i udlændingeloven gennemføres en række ændringer. De skal følge op på det, der er 
besluttet i EU og i FN’s Sikkerhedsråd. Det betyder: 
 At vi skal udvide samarbejdet mellem politiets efterretningstjeneste og 
Udlændingemyndighederne, også for at sikre, at der nægtes opholdstilladelse til udlændinge, 
når det er påkrævet af hensyn til statens sikkerhed. 
 At alle nødvendige foranstaltninger skal gennemføres for at undersøge og sikre, at 
asylansøgere ikke har deltaget i terrorhandlinger, hvis de skal have asyl. Det må sikres, at 
asylstatus ikke bliver misbrugt af gerningsmænd eller støttepersoner til terrorisme. 
 At terrorister eller aktive støtter til terrorisme – ikke skal have asyl i Danmark. Eller noget sted 
i verden – de skal stilles til ansvar for deres gerninger. 
 Vi vil forstærke indsatsen mod menneskesmugling og hvidvaskning af penge. Det indebærer 
også lovændringer. 
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Vi skal styrke de danske efterretningstjenester – både PET og Forsvarets efterretningstjeneste. 
Det er helt nødvendigt, hvis vores internationale samarbejdsforpligtelser skal løftes. Det 
forudsætter flere ressourcer, mandskab og investeringer. 
*** 
Allerede den 15. september har jeg slået fast: 
Er der lovgivning, som skal strammes op, så bliver det strammet op. 
Det er præcis dét, vi lægger op til nu. 
Det har ikke været efterretningstjenesternes vurdering, at Danmark skulle være tilflugtssted for 
terrorister. Eller at vores lovgivning indbyder hertil. Men det anfægtes ikke, at der i Danmark 
kan findes mennesker, som sympatiserer med terrorismen. 
I den nye situation - efter 11. september – skal vi naturligvis foretage nye, effektive og konkrete 
vurderinger og deraf følgende beslutninger. 
Vi skal også sørge for, at krigsforbrydere, der søger tilflugt i Danmark effektivt strafforfølges. 
Mennesker, der har forbrudt sig mod menneskeheden og menneskerettigheder, skal stilles til 
ansvar og retsforfølges. Hvis det viser sig nødvendigt, er vi rede til at stramme op på 
lovgivningen om strafforfølgning af krigsforbrydere. 
*** 
Der ligger et stort ansvar på os alle sammen for at undgå at oppiske stemninger og spille på 
frygt. Man leger med ild, når man leger med frygt i dansk politik. Begynder vi på det – begynder 
vi at tale, som terroristerne gerne vil have os til. 
Lad os nu stå sammen om den kamp mod terrorismen som den fælles nationale opgave, vi skal 
løse. 
Jeg vil gerne invitere til et bredt samarbejde her i Folketinget om en gennemførelse af den 
nødvendige lovgivning. Jeg håber, at alle vil være med på tværs af partiskel og traditionelle 
tilhørsforhold. 
Vi skal holde sammen i Danmark 
Fremtiden standser ikke fra den tirsdag den 11. september. Men den kommer til at se 
anderledes ud. 
Vi må og skal undgå, at de forfærdelige hændelser skaber nye modsætningsforhold og dybe skel 
i det danske samfund. 
Lad mig slå fast, som jeg har gjort det lige siden den 11. september: Vi er ikke ude i en 
religionskrig. Vi er ikke ude i en kamp mellem folkeslag og verdensdele. Vi er ude i en kamp 
mod terrorisme – uanset hvem der så er bagmændene bagved de forfærdelige gerninger. 
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Vi skal ikke føre konflikterne ind i Danmarks gader. Det kan vi forhindre, hvis vi holder sammen 
og beslutter os derfor. 
Den terrorhandling, som verden var vidne til den 11. september har skræmt befolkningerne og 
skabt utryghed i mange lande – også i Danmark. 
Det er afgørende at modvirke fjendebillederne, at forklare – ikke mindst børnene – at 
begivenhederne den 11. september var en forbrydelse, begået af terrorister. Det er ikke ”dem” 
mod ”os”. Vi er sammen, også med indvandrerne og flygtningene, om at bekæmpe terrorismen. 
Danmark er for lille til store konflikter. Vi skal undgå splittelse på et tidspunkt, hvor vi er mere 
sårbare end før. 
Det kan vi undgå ved klar tale, dialog og sammenhold. 
*** 
Vi skal værne om det fælles værdigrundlag, som vort danske samfund bekender sig til. Gør vi 
ikke det, risikerer vi meget nemt, at ting går galt i misforståelser og generaliseringer. Lad os 
gøre klart, hvad Danmark tilbyder, og hvad Danmark forventer. 
Derfor tror jeg, at der nu er behov for at slå fast – og det så indtrængende som jeg kan – at den 
danske stat er et demokrati, der bygger på religionsfrihed. Den frihed er gensidig. Den gælder 
ikke alene én selv – den gælder alle. Den gælder ikke alene den enkeltes religion. Den gælder 
alle religioner. 
Alle skal forstå, at den frihed er personlig og umistelig. Og en trussel mod den frihed er en 
trussel mod demokratiet. 
Et ægte demokrati accepterer og tolererer enhver religion, når blot den respekterer demokratiet. 
Så enkelt er det. 
Derfor forudsætter et samliv mellem tro og samfund, at vi holder religion og politik adskilt. 
Uanset hvad vi tror på. 
Løsningen er ikke religions-fejder. De har aldrig ført noget godt med sig. Løsningen er respekt 
for den frihed og det ansvar, der er selve kernen i demokratiet – værdier, der også i vort land 
håndhæves med humanisme og konsekvens. 
*** 
Derfor appellerer jeg til klarhed. Jeg er overbevist om, at klar tale er fundamentet for dialog og 
samhørighed. 
Det må dialogen mellem vore etniske minoriteter og det danske flertal bygge på. 
Jeg appellerer til, at alle der deltager i den dialog tager entydigt afstand fra enhver form for vold 
og terror. 
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 At alle, der ønsker at leve deres liv i Danmark klart tilslutter sig, at demokratiet og Grundloven 
står over alt andet – også religionen. 
 At menneskerettigheder og de demokratiske værdier i det danske samfund respekteres. 
 At der tages klart afstand fra fundamentalisme. 
 At kvinder har samme rettigheder som mænd. 
 At enhver har ret til selv at vælge sin partner. 
 At alle har lige adgang til uddannelse. 
 At alle har et ansvar for at bidrage til en positiv integration i Danmark. 
Hvis vi ikke kan forstå hinandens sprog, kan vi heller ikke forstå hinanden. Derfor skal alle i 
Danmark lære det danske sprog. 
*** 
Vi skal ikke piske til stemninger. Vi skal gøre det modsatte. Vi skal sørge for at løse de reelle 
problemer i Danmark. Derfor er det så vigtigt, at den danske integrationslovgivning får rum og 
tid til at virke. 
Sandheden er jo, at vores integrationslovgivning først for alvor så småt begynder at virke ude i 
kommunerne. Det tager tid. 
Vi skal være her alle sammen, og vi skal lære at leve fredeligt med hinanden. Det kan man, når 
man taler klart sprog og stiller ordentlige krav til hinanden. 
*** 
Beredskab, beskyttelse og tryghed 
Et stærkt fællesskab bygger på tryghed. I en mere usikker verden har vi brug for tryghed og 
fællesskab. Nogen spørger, om Danmark er direkte truet. Svaret er nej – der er ikke noget, der 
tyder på, at vi er direkte truet. 
Men vi skal heller ikke være naive. Det er en anden verden, vi nu lever i. 
Regeringen har besluttet, at vi velovervejet, men i et hurtigere tempo gennemgår vort samlede 
beredskab og vores evne til at håndtere en krisesituation. 
Danmark har grundlæggende et godt beredskab i dag. 
Regeringen har nu foretaget en foreløbig gennemgang og fremlagt forslag til en styrkelse af det 
samlede beredskab - med de nødvendige anskaffelser af nyt udstyr og redningsmateriel. Vi 
lægger samtidig op til et tæt og stærkt samarbejde mellem staten, regionerne og det 
kommunale beredskab. 
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Sundhedsberedskabet vil også blive styrket og udbygget. Der vil blive oprettet et centralt 
epidemiråd. Statens Seruminstituts arbejde fremskyndes med etablering af døgnberedskab og 
udrykningstjeneste. Planerne vil blive gennemgået for: Sygehusberedskab og 
lægemiddelberedskab. 
Vi vil udbygge det nordiske samarbejde og hjælpe hinanden med laboratorieanalyser og 
beredskabslagre af vacciner. 
Alt i alt vil sundhedsvæsenet blive bedre i stand til at imødegå følgerne af eventuelle biologiske 
terrorangreb. 
Samtidig arbejder regeringen for en forstærkning af flysikkerheden i Danmark –dette arbejde er 
også fremskyndet og koordineres med Europa og det internationale flysikkerhedsarbejde. 
Et retfærdigt samfund 
Regeringen kæmper for og ønsker et retfærdigt samfund i Danmark. Et samfund, der bygger på 
pligter og rettigheder med et klart ansvar mellem fællesskabet og det enkelte menneske. 
Det gælder også i retspolitikken. Den, der handler imod fællesskabet, skal stilles til ansvar – 
hurtigt og konsekvent. 
Den linie har regeringen fulgt konsekvent i alt det arbejde, vi har gennemført - i straffen mod 
vold og al anden form for kriminalitet. 
I dette efterår vil regeringen tage initiativ til at skærpe straffen for voldtægt markant. Vi har set 
forfærdende voldtægtssager, hvor straffen åbenlyst er ude af trit med befolkningens retsfølelse 
og de lande, vi plejer at sammenligne os med. Voldtægt er ikke alene vold og fysisk forbrydelse, 
men en grænseoverskridende krænkelse af kvinden, som er fuldstændig uacceptabel. Dette 
grundsyn skal afspejles i straffeniveauet. 
Regeringen fremlægger også lovforslag om et stærkere strafferetligt værn mod kvindehandel –
ved en forhøjelse af strafferammen for forbrydelser op til otte års fængsel. Og politiet får 
samtidig adgang til aflytning i sådanne sager. 
Vi skal være konsekvent overfor forbrydelsen, som vi skal være det overfor dens årsager. Derfor 
har vi også igangsat en række behandlinger rettet mod ikke mindst unge kriminelle. Det gælder 
den nye ungdomssanktion, hvor kontant sanktionering kombineres med langsigtet behandling. 
Nogen spørger sommetider, om det alt sammen kan nytte? Vi kan nu se, at svaret er et klart ja. 
Udviklingen er faktisk gået den rigtige vej de seneste otte år. Kriminaliteten har ikke været 
lavere siden 1984. Vi kan se af undersøgelser, at danskerne er blandt de tryggeste folk i Europa. 
Risikoen for at blive offer for alvorlig kriminalitet er lille her i landet sammenlignet med andre. 
Det er ikke altid sådan, det bliver fremstillet i medierne – eller i den politiske debat, men det er 
sådan det forholder sig. 
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Det betyder ikke, at vi skal stille os tilfreds med det, vi har nået. Det betyder, at vi skal 
fastholde vores linie – at være ligeså konsekvente i forhold til kriminalitetens årsager, som til 
selve forbrydelsen. Det er den dobbelte indsats, der giver resultat. 
*** 
Dansk økonomi - robust, men ikke uberørt 
International økonomi er præget af usikkerhed efter den 11. september. Den amerikanske 
økonomi befandt sig - allerede før - på kanten af stagnation og er nu hårdest ramt. Usikkerhed 
og nedtur i aktiekurser vil dæmpe investeringer og forbrug i en periode. 
Det smitter naturligvis af på Europa. Men EU står sammen om at bekæmpe de økonomiske 
virkninger af terrorhandlingerne. Både i USA og i Europa er der foretaget modtræk. Renten er 
sat ned. Olielandene har erklæret, at de vil stabilisere olieprisen. 
*** 
Vi kan konstatere, at dansk økonomi fortsat er grundlæggende sund og robust – men vi er ikke 
uberørt eller upåvirket af den internationale afmatning. 
Netop fordi vi har rustet os gennem årene, kan vi bære endog betydelige indtægtstab som følge 
af aktiekursfaldene. Det løber op i et tocifret milliardbeløb. Det kan vi håndtere. 
Men det er også en påmindelse om, at vi gør klogt i at udvise forsigtighed og fastholde 
stabiliteten. 
Vi lever med den højeste beskæftigelse og den laveste arbejdsløshed i 25 år – og ifølge FNs 
netop offentliggjorte undersøgelse, World Investment Report, er Danmark nu verdens ottende 
bedste land til at tiltrække investeringer. For kun 10 år siden var vi nr. 38. 
Det går kort sagt den rigtige vej – men vi sejler i usikkert farvand lige nu. 
Det kan nemt gå galt. Det er nok værd at huske på ved de kommende ugers 
finanslovsforhandlinger. Vi må ikke sætte den sunde økonomi og stabilitet over styr. 
*** 
Der er brug for, at vi går lidt mere forsigtigt til værks end før den 11. september. 
Det er vigtigt, at vi fortsætter linien for at kunne nedbringe gælden. 
Det er vigtigt, at finansloven kan bære igennem de gode aftaler, vi har fået i hus med 
kommuner og amter for år 2002. Så har vi fundamentet til at nå en bedre ældreomsorg og 
yderligere nedbringe ventetiderne på vores sygehuse. 
Vi må fastholde en stærk indsats for sindslidende, for hjemløse og udstødte mennesker. Der skal 
være plads til en anstændig tilværelse og mulighed for at komme ind i samfundet igen. 
Det er vigtigt, at vi tænker på beskæftigelsen. 
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Det er vigtigt, at vi skaber rum og plads til vores nye opgaver: Efterretningsaktiviteter og 
indsats mod den internationale terrorisme. Forstærkning af vores beredskab mod eventuelle 
angreb. 
Det er vigtigt, at især unge og familiers behov imødekommes med øget boligbyggeri – både som 
det er forudsat i kommuneaftalerne og den ekstraordinære indsats i regeringens boligpakke, 
som boligministeren fremlægger lovforslag om. 
Vi vedstår os vore mål om en ny børne- og familiepolitik, der giver forældrene mere tid til 
børnene - og flere valgmuligheder. Både som forlænget barsel og perioder senere i barnets 
opvækst. Vi vil sammen med de partier, der vil indgå i et forlig, finde den rette udformning og 
finansiering. 
*** 
Disse opgaver skal løftes. Vi skal samtidig sikre en fortsat fornyelse og modernisering af 
samfundet. Det er regeringen klar til. 
Derfor er vi også rede til – i den nye situation vi nu står i – at foretage enkelte nyvurderinger af 
finansloven. 
Vi er parate til at se på partiernes konkrete forslag. Der kan være grund til at spare på råd, 
nævn, udvalg og puljer – men også her kræver det en række forligspartiers indforståelse. 
Regeringen lægger først og fremmest vægt på, at der er tale om fornuftige og ordentlige 
forslag, der tilsammen har den rigtige sociale balance. 
Vi appellerer samtidig til alle parter om at se ligeså velovervejet og kritisk på egne forslag. I 
fællesskabets interesse. 
Hvis vi gør en samlet indsats, så tror jeg, vi kan få en ordentlig finanslov, som befolkningen kan 
være tryg ved, og som også er robust nok til, at vi kan stå imod, hvis nye forandringer måtte 
komme. 
Vi inviterer til et bredt og ansvarligt samarbejde herom. 
Vi skal sikre basis for vores velfærd 
Det er afgørende for vort sammenhold i Danmark, at tingene hænger ordentligt sammen – også 
på arbejdsmarkedet, og at der fortsat er gode vilkår for vores erhvervsliv. 
At der også om ti år er hænder nok til at sikre ældre en ordentlig omsorg og behandlingen af 
patienterne i det danske sundhedsvæsen. 
Her får vi virkelig brug for alle – her får vi virkelig brug for hinanden. 
Vi har brug for, at de gode erfaringer fra virksomheder med socialt ansvar udbredes til hele den 
private og offentlige sektor. Vi skal fastholde lønmodtagerne på arbejdspladserne. 
I dette efterår vil arbejdsministeren fremlægge en nyorientering af vores arbejdsmarkedspolitik. 
Massearbejdsløsheden er for længst bragt ud af verden. Nu skal der satses meget mere direkte 
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på, hvad den enkelte kan og de jobmuligheder, der er i lokalsamfundet. Det skal være den lige 
og hurtigste vej tilbage i job. Og mange flere skal inddrages i den indsats. 
I tæt samarbejde med virksomheder skal seniorpolitikken styrkes. Heldigvis er arbejdsløsheden 
kommet ned i de senere år blandt erfarne medarbejdere, men der bliver endnu mere brug for 
den gruppe – virksomhederne gør klogt i at foretage langtidsplanlægning her. 
*** 
Og så er der hele den centrale integrations-indsats for nydanskere. Aldrig før har vi haft så hårdt 
brug for at få vore etniske minoriteter i job i Danmark. Jeg kan simpelthen ikke se, hvordan vi 
kan få sikret den nødvendige service i vort velfærdssamfund uden. 
Vi har hårdt brug for flygtninge og indvandrere i Danmark – og heldigvis kan vi så småt se, at 
vores integrationslov begynder at virke. Kommunerne har været længe undervejs – men de 
positive succeshistorier skal nu bredes ud. 
Alle skal i arbejde i Danmark, uanset ”hvad de hedder”. Det er den overskrift regeringen har 
givet beslutningen om at sætte ekstra ind for at få flere udlændinge i arbejde. 
Grundtanken er, at vi skal sikre en bedre udnyttelse af de kvalifikationer, som nydanske rent 
faktisk kommer til landet med. Masser af ingeniører, økonomer og læger har job i 
blomsterhandlen eller som taxi-chauffør – det er ingen kritik af deres nuværende job, men det 
er spild af deres talent og uddannelse. Det skal vi gøre bedre – gennem et effektivt samarbejde 
med de kommunale myndigheder, virksomheder, faglige organisationer – og først og sidst 
indvandrerorganisationerne selv. 
Sproget kan læres hurtigere gennem nye former for at lære dansk på arbejdspladsen. Erfarne 
medarbejdere på arbejdspladsen kan hjælpe til med at få de nye ind i arbejdslivet. 
Det skal bygge på færdigheder og pligter, og kommunerne får stærkere værktøjer til netop at 
sikre, at enhver gør den indsats, der er behov for - som den enkelte og samfundet har brug for. 
Lad os i fællesskab vise, at vi også kan løfte den opgave. 
*** 
Hvis vi skal sikre fremtidens arbejdskraft og dermed også ældreservice og sygehusene, betyder 
det, at vi også skal uddanne flere i de kommende år. 
Der er brug for en ekstra indsats, der kan hjælpe ordblinde og læsesvage. Vi ved, at tusindvis af 
mennesker i Danmark har brug for en fornuftig bistand hertil. Vi ved også, at det kan lade sig 
gøre gennem en målrettet indsats. 
*** 
Vi nu er nået dertil, hvor vi kan tage et nyt kvalitetsløft i hele indretningen af vores arbejdsliv, 
der fylder så meget i vores hverdag. Der er stadig for mange arbejdsskader i Danmark. For 
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mange steder er der stadig et for hårdt arbejdsmiljø, ensidigt, gentaget arbejde og dermed 
direkte nedslidning. 
Det gælder både i dele af den private sektor, men også i det offentlige - ikke mindst inden for 
social- og sundhedsområdet. 
Mange, mange hjemmehjælpere – ja alle ansatte i social- og sundhedsområdet - gør en 
knagende god indsats, men vi kan indrette arbejdsmiljøet bedre, så nedslidningen standses. 
I foråret fremlagde regeringen en række initiativer til et bedre arbejdsmiljø, og her i efteråret 
tager vi fat på at sætte ind over for det dårlige psykiske arbejdsmiljø. 
Og så skal vi have sat ind over for de lange sagsbehandlingstider for arbejdsskadeerstatning. De 
nuværende regler er alt for stive og tager alt for lidt hensyn til det enkelte menneske, som ofte 
må se sig kørt rundt i ankesystemerne. Det er ikke rimeligt, og det er slet ikke ordentligt. Derfor 
fremlægger regeringen en gennemgribende reform i dette efterår. 
En sådan indsats, der på en og samme tid skal sikre, at flere kommer i arbejde, at vi er bedre til 
at holde på vores medarbejdere, at vi skaber større muligheder for seniorerne på 
arbejdsmarkedet samt, at vi giver mennesker en mulighed for at bruge deres talent og 
videreuddannelse. Alt dette kan samlet set få vores samfunds regnskab til at gå op. 
Men det forudsætter et bredt samarbejde, og jeg håber Folketinget vil være med til at løfte 
denne opgave videre. 
Tryghed og omsorg – også i en usikker tid 
Hvis vi her i Folketinget kan samles om at holde fast i den retning og den kurs regeringen følger 
• i vores samfundshusholdning, så vi ikke sætter økonomien over styr i en lidt mere 
usikker tid  
• på arbejdsmarkedet, så der er tilstrækkelig mange hænder til at løfte opgaven i 
ældreomsorg og vores sygehuse  
Så kan vi også løfte de fire vigtigste velfærdsopgaver i den kommende tid. 
• Sygehuse og sundhed  
• Ældreomsorg og livskvaliteten  
• Skolen, bygninger og undervisning  
• Børne- og familiepolitikken  
Aldrig før er der på sygehusområdet indsat så mange ressourcer som i de seneste otte år. Der 
er sket en realvækst på ca. 25% siden 1993, og det har rent faktisk virket. 
Nu kan vi tage fat på alle de sygdomme og behandlinger, der har at gøre med menneskers 
arbejdssituation. Det kan være arbejdsskader. Det kan være nedslidning. Fysiske skader. Vi har 
i sommer aftalt med amterne, at vi skal sikre, at over 120.000 mennesker kan komme i ekstra 
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behandling de næste tre år. Vi har forpligtet hinanden på at få ventetiderne nedbragt til under 
tre måneder. 
Inden udgangen af år 2004 kan vi nå målet. Som vi nåede det på hjertebehandlinger og 
kræftbehandlinger. Det er realistisk. Det er holdbart, og det er det, borgerne har brug for. 
For mig er det enkelt: Det værdigrundlag, det danske sygehusvæsen bygger på – at der ikke er 
penge mellem patient og læge, at mennesker har krav på at blive behandlet til tiden - er 
ufravigeligt. 
*** 
Regeringen er fast besluttet på, at kommunerne skal fastholdes på ansvaret for, at 
hjemmehjælpen til de ældre er i orden. 
Som en daglig leder af et hjemmehjælpsdistrikt i en kommune sagde det, da jeg spurgte hende, 
om hvor mange aflysninger, der er i hendes distrikt: ”Vi aflyser ikke”. Sandheden er jo, at der 
ydes en kæmpeindsats fra offentlige ansatte, ikke mindst indenfor ældreomsorgen. 
Men spørgsmålet er, om regelrytteriet i visse tilfælde ikke er gået for vidt. Om der er for meget 
registrering, tidskontrol og skemalægning. Stregkoder og minutbøger må og skal vige for 
værdibaseret ledelse og mere plads for, at social- og sundhedsassistenterne kan bruge 
arbejdslivet til det, den ældre har brug for – personlig omsorg og samvær. 
Regeringen vil på ældreområdet også tage konsekvensen og lægger nu op til at ændre 
efterlevelseshjælpen, så ældre mennesker midt i sorgen over at have mistet en ægtefælle ikke 
samtidig skal mødes af en pensionsefterbetaling og den ydmygelse, der følger med. 
Der skal bygges flere plejehjem og ældreboliger i de kommende år. Og vi glæder os over, at 
kommunerne har fået rum til at tage fat på den opgave. 
På hele ældreområdet er det tanken at tilvejebringe større retssikkerhed, større 
gennemsigtighed og større samvirke i lokalsamfundet omkring ældre medborgere. 
*** 
Der er brug for at løfte kvaliteten på de tre centrale serviceområder – sygehusene, 
ældreomsorgen og i skolen. Det kan gøres gennem bedre samarbejde og ved anvendelse af den 
nye informationsteknologi. 
Det kan gøres ved at skabe større arbejdsglæde for de offentlig ansatte, der hver dag gør en 
kæmpeindsats. 
Og det kan gøres ved, at vi mere gennemgribende sætter borgerne før regelsæt og systemer. 
Ting kan kun blive bedre ved at gøre dem anderledes, end vi plejer. 
*** 
Ved at forny vores service overfor den enkelte, skal det sikres, at man får klar besked ved kun 
at skulle henvende sig ét sted i kommunen, amtet eller i staten – også udenfor de almindelige 
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arbejdstider/åbningstider. I de kommende år vil vi opleve en fornyelse af hele den offentlige 
sektors måde at arbejde på til gavn for borgerne. Men det er vigtigt, at medarbejderne 
inddrages fra starten. Kun derved forenes ny arbejdsglæde og nye udfordringer med en bedre 
service overfor borgerne. 
Færøerne og Grønland 
Det er mit indtryk, at der også i Grønland og på Færøerne er enighed om at deltage i den 
internationale indsats i alle vore tre samfund. At sikre en løbende informationsudveksling, så 
både Færøerne og Grønland kan holdes ajour med den globale alliances indsats. 
*** 
I Grønland arbejdes der med en vanskelig, men vedholdende indsats for fornyelse af det 
grønlandske samfund. Økonomien er i fornuftig gænge, investeringspresset er stort, og den 
nødvendige prioritering skal selvsagt håndteres i Grønland som her i landet. 
Regeringen lægger afgørende vægt på at fastholde en god dialog og et godt samarbejde. Det 
skal foregå i gensidig respekt for de prioriteringer, som hjemmestyrene foretager. 
Ser vi på selvstyrearbejdet, har den grønlandske Selvstyrekommission gjort nye fremskridt, og 
man forventer at afslutte sit arbejde i løbet af 2002. Hvis de grønlandske ønsker for vort 
fremtidige samarbejde mellem Danmark og Grønland herefter ligger klar, ja så er regeringen 
klar til at forhandle med Grønlands Hjemmestyre. På præcis samme grundlag og i samme ånd, 
som da vor fælles hjemmestyrelov blev til. 
Regeringen støtter også aktivt Grønlands ønsker om stærkere forbindelse til EU i form af direkte 
samarbejde inden for bl.a. forskning, uddannelse og miljø. Der skal åbnes et vindue - et vindue 
til det arktiske område. Det er en sag, som regeringen vil tage op under det danske 
formandskab. 
*** 
Folketinget havde en vigtig debat om Færøerne den 9. maj i år. Den bekræftede vores 
grundlæggende opfattelse i Danmark: At det er den færøske befolkning, der afgør Færøernes 
fremtidige tilknytningsforhold til Danmark. Folketinget tilsluttede sig også regeringens tilbud til 
Landsstyret om at drøfte en egentlig selvstyrereform eller justeringer af den gældende 
hjemmestyrelov. 
Nu arbejder vi så - efter ønske fra Landstyret – målrettet og konstruktivt på, at Landstyret kan 
overtage en række nye områder. 
Med overtagelse af områderne inden for socialvæsen og uddannelsesvæsen bortfalder samtidig 
en statslig medfinansiering i størrelsesordenen 350 millioner kr. Det svarer helt til vor 
grundholdning, at en overtagelse af et selvstyreområde, indebærer en overtagelse af det 
økonomiske ansvar. Færøernes Landsstyre har rettet henvendelse til regeringen om overtagelse 
af politiet, retsvæsnet og det civilretlige område. Her er tale om meget centrale områder i en 
retsstat. Det er vigtigt, at en overdragelse er meget velforberedt, det er helt nødvendigt for det 
færøske samfund og retssikkerheden. 
 102
Regeringen har derfor tilbudt Landstyret, at vi igangsætter arbejdet, som kan lede frem til en 
politisk beslutning om, at Landstyret i en naturlig og veltilrettelagt rækkefølge kan overtage 
politi og retsvæsen, og de områder, der knytter sig hertil. 
Forudsætningen for, at det kan lade sig gøre, er samtidig, at der gennemføres en lovændring, 
der kan danne grundlag for sådanne overtagelser, som i dag er reguleret via hjemmestyreloven. 
Regeringen er som nævnt helt indstillet på at gå i gang med dette arbejde. Det er nu op til 
Færøerne at træffe beslutning om at deltage i et sådan samarbejde. 
Vi skal holde sammen på Danmark 
Det er nye tider, og vi skal holde sammen på Danmark nu. Vi skal holde sammen på vore 
fællesskaber og på vore forskelligheder. Vi skal erkende, at verden er forandret, og at vi mere 
end før skal tage vare på de værdier, vort demokrati bygger på: 
Friheden for den enkelte, trygheden for de mange, sikkerheden for os alle. 
Vi skal ikke ændre vores livsform, men vi vil skærpe vores opmærksomhed og forstærke vores 
sammenhold. 
Vi skal være med internationalt, og vi vil gøre vort bedste. 
Ingen af os glemmer nogensinde den 11. september 2001. Så tragisk, den forfærdelige 
terrorbegivenhed var, rummer den måske kimen til en ny verdensorden, hvor gamle fjender 
søger sammen og hjælper hinanden. Et håb for en ny verdensorden, som vi ikke helt fik efter 
Berlinmurens fald. 
Måske rummer den, midt i tragedien, håbet om et nyt, globalt fællesskab, hvor alle, der vil 
freden og tolerancen, er inviteret med. 
Det stiller enorme krav til samarbejdet. Det stiller krav om klare mål for de kommende år. Vi vil 
leve op til de krav – i et fællesskab, der indadtil er stærkt og udadtil ubrydeligt. 
Må jeg foreslå, at vi indleder Folketingets arbejder med at udbringe et leve for Danmark. 
DANMARK LEVE 
 
 
 
 
 
